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1. Innledning 
1.1 Problemstilling og hypotese 
1.1.1 Tema og problemstilling:                      
Politikk og administrasjon - den problematiske relasjonen 
Den representative demokratimodellen er basert på at lokalpolitikerne har styring og 
kontroll med kommunens virksomhet og at makten nyttes til å realisere lokal-
befolkningens preferanser og ønsker. Lokaldemokratiets legitimitet hviler på disse 
forutsetningene. Derfor er det viktig å holde et våkent øye med hvordan det går med 
lokalpolitikernes makt og innflytelse. Men hvem er det som har mest makt og 
innflytelse over det som kommunene driver med? Er det politikerne? Er det 
administrasjonen eller det tjenesteytende apparatet? Fra enkelte hold hevdes det at 
staten styrer det meste (Aarsæther og Vabo 2002, s. 83-87, Hagen 2000, s. 188-203). 
I denne oppgaven legges problemstillingen knyttet til statlig styring og regulering av 
kommunene, til side. Fokuset rettes mot det klassiske, men stadig like aktuelle temaet 
som omhandler forholdet mellom politikk og administrasjon.  
I boka ”Styringssystemet i Oslo kommune” gir Bernt H. Lund et historisk 
tilbakeblikk og beskriver erfaringene etter sammenslåingen av Oslo og Aker 
kommuner i 1948 på følgende måte: ”Det varte ikke lenge etter at storkommunen ble 
dannet før en merket svakhetene ved det eksisterende styringssystemet. For de folkevalgte 
var det et problem at en stadig kjente at en ikke hadde tilstrekkelig innsikt i de sakene som 
skulle behandles.” (Lund 2003, s. 9) ”Politikerne klaget over at de kom for sent inn i 
behandlingen av sakene. Mulighetene for å endre administrasjonens forslag virket temmelig 
begrenset for det menige bystyremedlemmet. Kommunen knyttet til seg flere og flere 
tjenestemenn med solid faglig bakgrunn. Det skulle atskillig styrke til for en lekmann å 
opponere mot den profesjonelles råd. Noen partier valgte å nominere folk med spesielle 
kvalifikasjoner for de ulike vervene, men dermed gikk en glipp av noe av hensikten med 
lekmannsstyret. Med lærere i skolestyret, leger i sykehusutvalget og arkitekter i 
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bygningsrådet ble det til at de profesjonelle kontrollerte sine egne fagfeller. Striden kunne 
komme til å dreie seg om faglige vurderinger, ikke om politikk.” (Lund 2003, s.10). 
Utover på 70-tallet var forholdet mellom politikk og administrasjon stadig 
problematisk. I boka Kommunal organisering skriver forfatterne: ”Etter hvert som 
kommunene vokste, opplevde mange politikere avmakt i forhold til en stor administrasjon. 
Utviklingen av kommunalrådordningen i de store byene i 1970- og 80-årene, var et forsøk 
på å styrke det folkevalgte innslag i forhold til administrasjonen.” (Trond Fevolden m.fl. 
1994, s. 171).  
De utvalgte sitatene viser en lang historie når det gjelder lokalpolitikernes kamp om 
makten overfor administrasjonen. Sitatene viser også at ulike tiltak og reformer for å 
styrke lokalpolitikernes posisjon, har vært gjennomført.  Utfordringene politikerne 
står overfor er dels knyttet til iverksettingsproblematikk, dvs. at forvaltningsorganene 
og det tjenesteytende apparatet heller forfølger egne mål enn å realisere politikernes 
beslutninger (Kjellberg og Reitan 1995, s.131-153), men også til dette at politiske 
ønskemål nøytraliseres og justeres i møte med det profesjonelle apparatet (Jacbsen 
1994, 157-164, Lægreid og Olsen 1978, s. 11-54).  
Siden midten av 80-tallet har en ny reformbølge skyllet over offentlig sektor. 
Reformene har fått et nytt innhold, men målsettingen er stadig den samme, nemlig å 
styrke den demokratiske styringen (Kleven 1997, s. 60). Problemstillingen i denne 
oppgaven er om disse nye reformene har innfridd når det gjelder styrkingav folke-
styrets makt, eller om det å være lokalpolitiker stadig er problematisk. Ut fra 
forhistorien, går mine antagelser i retning av det siste. 
1.1.2 Betraktninger i den aktuelle debatten:                                                                                 
New Public Management – en forløsende fasit? 
Reformene springer ut av ideene som knyttes til New Public Management (NPM). 
Ideene bygger på at offentlig sektor skal etterligne styrings-, ledelses- og organisa-
sjonsmodellene i privat sektor (Fevolden m.fl. 1994, s. 165 og Øgård 2005, s. 28-35). 
På bakgrunn av at reformenes hensikt i likhet med de tidligere reformene, har vært å 
styrke politikkens innflytelse, er budskapet i Makt- og demokratiutredningen 
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nedslående (Østerud m. fl. 2003, NOU 2003:19). Her redegjøres det for at 
moderniseringen av offentlig sektor, så som fristilling og markedsretting, har ført til 
at det administrative handlingsrommet har blitt utvidet på bekostning av politikkens 
handlingsrom (NOU 2003:19, s. 19 og 26). Moderniseringsreformene er i Makt- og 
demokratiutredningens analyse, bare noen av elementene som fører til at de 
representative organene tømmes for innhold og betydning. Men reformene føyer seg 
inn i rekken av faktorer som fører til at folkestyret forvitrer både nasjonalt og lokalt.  
Utredningens pessimistiske diagnose når det gjelder demokratiets kritiske tilstand, er 
omdiskutert. Lokaldemokratikommisjonen, som ble nedsatt som en konsekvens av 
Makt- og demokratiutrednings analyse, nyanserer bildet og konkluderer med at 
lokaldemokratiet ikke er i krise (NOU 2006:7, s. 8, 10, 27, 31, 32, 49, 114). 
Kommisjonen drøfter også moderniseringsreformenes effekt, særlig reformer som 
fristilling og selskapsdannelser. Kommisjonens konklusjon følger på den ene siden 
opp Makt- og demokratiutrednings analyse om at reformene ser ut til å ha ført til 
svekket politisk styring og kontroll. Men på den andre siden trekker kommisjonen 
fram at redusert politikermakt ikke er en effekt av reformenes innhold, men snarere 
en effekt av at de nye styringsmekanismene ikke tas i bruk av politikerne. 
Kommisjonens vurdering ser ut til å være at det er politikernes manglende 
engasjement som fører til at de fristilte selskapene får lov til å leve sine egne liv uten 
særlig grad av politisk styring og kontroll (NOU 2006:7, s.148 og 149).  Hvis dette er 
riktig, er det et paradoks at lokalpolitikerne har vedtatt styringsformer som de så langt 
ikke har tatt i bruk. Handler svekket demokratisk styring og kontroll i så fall om 
manglende opplæring av lokalpolitikere eller stikker det dypere? Er det reformene 
eller er det politikerne som ikke ”strekker til”? Min hypotese er at problemene er 
knyttet til reformene. 
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1.1.3 Hypotese:              
Politikerrollen er stadig problematisk  
Hypotesen legger følgende årsakssammenheng til grunn: 
Moderniserings-
reformer 
→ Redusert politisk 
handlingsrom 
→ Problematisk 
politikerrolle 
De nye styringskonseptene ser ikke ut til å oppfylle målsettingen om styrking av den 
demokratiske styringen. Etter hvert som kommunene vinner erfaring med de nye 
organisasjonsmodellene og styrings- og ledelsesmetodene har det suksessivt blitt 
avdekket at en del helt sentrale forutsetninger og mekanismer i lokal politikk og 
demokratisk styring, ikke blir godt nok ivaretatt (Fevolden m.fl. 1994, s. 169-170). Et 
spørsmål er betingelsene for ombudsrollen, men like sentralt er spørsmålet om 
betingelsene for politikerrollen i styringsfunksjonen (Vabo 2002, s.313, Øgård 2005, 
s. 32 og Vabo 2000, s. 360). Er det vanskelig å være god ombudspolitiker i de 
moderniserte kommunene? Har politikerne tilstrekkelig handlingsrom til å kunne 
fungere som befolkningens utsendte representanter? Har de tilstrekkelig makt og 
innflytelse i det handlingsrommet de operer i, til å få styrt i henhold til mandatet fra 
befolkningen?   
En perfekt implementering av NPM-ideene legger sterke begrensninger på hva som 
anses som politikkens omfang og formål, og hva som er politikernes oppgaver. Det er 
disse begrensingene som, i stedet for å løse politikernes styringsproblemer slik det 
var forespeilet, antas vil svekke den politiske styringen. Redusert politisk makt og 
innflytelse blir et resultat av at problemstillinger og saker tas ut av den politiske 
agendaen og overføres til beslutning og løsning innenfor det administrative og 
tjenesteytende apparatet. Gjennom disse flytteoperasjonene antas det at disse 
organene får økt makt og innflytelse over kommunens virksomhet, ikke redusert som 
forutsatt i NPM-ideene. Konsekvensen antas å være at lokalpolitikerne blir påført 
begrensninger som følge av det reduserte handlingsrommet, og derfor får problemer i 
politikerrollen. 
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1.1.4 Denne studiens bidrag 
Jeg har benyttet innledningen til å sette oppgavens problemstilling inn i en historisk 
ramme og knyttet dagens situasjon til en klassisk konflikt. Hypotesen er at vi enda 
ikke har funnet løsningen på denne konflikten. Hvis jeg finner empiriske belegg for 
hypotesen og at politikerrollen er problematisk også i 2007, vil resultatet føye seg inn 
i den historiske beretningen om den vanskelige relasjonen mellom politikk og 
administrasjon. NPM-konseptene er i så fall heller ikke den endelige forløsende 
fasiten.  
Flere har pekt på dette tidligere (se for eksempel Kleven 1997, Bukve 1995, s. 181-
184, Vabo 2002, Bukve og Offerdal 2002b, s. 249-250). Mitt bidrag er å sette fokus 
på reformenes betydning for det politiske handlingsrommet. Hvis det er reduksjonen i 
det politiske handlingsrommet som er det grunnleggende problemet knyttet til NPM-
reforrmene, vil det være lite hensiktsmessig å evaluere reformelementene enkeltvis, 
ut fra at enkelte konsepter kan tenkes å være bedre enn andre. Dette innebærer at 
dersom det er et reelt mål å styrke den demokratiske styringen, vil ingen NPM-
konsepter som innebærer at det politiske handlingsrommet innskrenkes, være 
formålstjenelige. Utover dette gir mitt kvalitative design muligheter for å få dypere 
innsikt i hvordan det er å være lokalpolitikker i en moderne kommune anno 2007. 
Nyere undersøkelser av temaet har i hovedsak vært av kvantitativ art, og de begynner 
å bli noen år gamle. Det er dessuten et poeng at tidligere studier har undersøkt 
effekter av NPM-reformer relativt raskt etter at disse ble iverksatt, mens denne 
studien fanger opp effekter etter at de nye strukturene har fått virke i mange år. 
 10 
1.2 Forskningspørsmålene, avgrensing og design 
1.2.1 Forskningsspørmålene 
Med utgangspunkt i problemstillingen og hypotesen er forskningsspørsmålene 
følgende: 
1) Fører moderniseringsreformene til redusert politisk handlingsrom? 
2) Fører redusert politisk handlingsrom til en problematisk politikerrolle? 
Når jeg har valgt å føre inn den mellomliggende variabelen ”politisk handlingsrom” i 
årsakssammenhengen, er det fordi det antas at denne effekten av moderniseringen er 
av særlig betyding for politikerrollens funksjon. I NPM-ideene ligger det et nytt og 
innsnevret syn på politikk, som bryter med den brede og dype politikkforståelsen som 
lå i lekmannsidealet og den tradisjonelle formannskapsmodellen. Mitt anliggende i 
denne oppgaven er å undersøke om det er denne endringen i forståelsen av politikk 
som gjør politikerrollen problematisk. Det bakenforliggende spørsmålet er om den 
”nye” eller moderne politikkforståelsen gjør seg gjeldende i befolkningen. Hvis den 
ikke gjør det, antas det at lokalpolitikerne vil havne i et krysspress i rollen som 
folkevalgt der normene og forventningene fra befolkningen ikke harmonerer med de 
moderne styringskonseptenes normer for politikkforståelse. Antagelsen er at 
politikerne i så fall får problemer med å innfri de ulike normene og forventingene til 
rollen fordi de er motstridende. Oppdelingen i to forskningsspørsmål gjør det mulig å 
få satt et ekstra fokus på det politiske handlingsrommets betyding for politikernes 
virksomhet. 
Oppdelingen i to forskningsspørsmål kan imidlertid skape en analysemessig 
utfordring; nemlig at det andre spørsmålet faller ut dersom det empiriske svaret på det 
første er nei. Utfordringen er i hovedsak løst gjennom valg av en kvalitativ datainn-
samlingsmetode. Metoden gjør det mulig å få fram data om politikerrollen som 
eventuelt kan knyttes til andre bakenforliggende variabler, dersom det ikke kan 
identifiseres at det politiske handlingsrommet er redusert som følge av 
moderniseringsreformene. Det redegjøres nærmere for dette i kapittel 3. 
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1.2.2 Avgrensing og begrepsavklaring 
I det etterfølgende redegjøres det for hypotesens avgrensing gjennom en innholds-
messig avklaring av variablene. En ytterligere avklaring fremkommer når måle-
indikatorene presenteres i underkapittel 2.1. 
Moderniseringsreformer  
Moderniseringsbegrepet brukes i særlig grad innenfor den delen av organisasjons-
teorien som kalles myteteori, og begrepet viser til at det har gjort seg gjeldende 
motetrender i ulike tidsperioder for organisasjonsdesign både i privat og offentlig 
sektor (Røvik 1998). Organisasjoner endres og utvikles ved å implementere 
spesifikke organisasjonsoppskrifter som knyttes til framskritt, fornyelse og 
rasjonalitet. Dette er reformer som har blitt symboler på modernitet (Christensen m. 
fl. 2004, s. 66 – 87) og får organisasjoner til å fremstå som dynamiske og tidsriktige. 
Med moderniseringsreformer mener jeg i denne oppgaven reformene som har gjort 
seg gjeldende siden midten av 1980-tallet og vært basert på NPM-ideene når det 
gjelder styring og ledelse. Slik begrepet brukes i denne oppgaven, vil store deler av 
reformprosessene i kommune siden 80-tallet omfattes. Forløperen, dvs. den store 
omleggingen til hovedutvalgsmodellen, er også av betydning. Under pkt. 2.2.2 
redegjøres det nærmere for hovedtrekkene i moderniseringsprosessene i kommunene 
siden 1980-tallet. 
Politisk handlingsrom  
Begrepet ”handlingsrom” er benyttet både i Makt- og demokratiutredningen (NOU 
2003:19) og i Lokaldemokratikommisjonens utredninger (NOU 2005:6, NOU 
2006:7). Begrepet brukes i flere sammenhenger, eksempelvis når det gjelder 
globalisering og nasjonalt handlingsrom, statlig styring og lokalt handlingsrom, samt 
kommunal organisering og politisk handlingsrom. Hansen (2005a, s. 201-215, se 
også Hansen 2005b, s. 183 – 208) har tatt til orde for at begrepet trenger en 
klargjøring.  Benyttet i diskusjonen om statlig styring og lokalt handlingsrom foreslår 
Hansen å ta i bruk flere begrep som nyanserer sekkebegrepet ”handlingsrom”. Jeg har 
i denne oppgaven valgt å fortsette å bruke sekkebegrepet for å tydeliggjøre 
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forbindelsen til de nevnte utredningene. Men mer spesifikt vil begrepet i denne 
oppgaven bli brukt som et mål på politikkens omfang eller område, dvs. et uttrykk for 
hvor dypt og hvor bredt politikken favner. Det jeg søker klarlagt er om grensene for 
lokalpolitikken er blitt flyttet slik at rommet/området for lokalpolitisk handling er 
blitt mindre. Spørsmålet er også om reduksjonen av det politiske handlingsrommet 
har sammenheng med at ”naborommene” har blitt større og om deler av ”handlingen” 
er flyttet over til ”naborommene”, i denne sammenhengen til administrasjonen, 
forvaltningen eller til tjenesteapparatet. Endringer i ett handlingsrom henger således 
sammen med endringer i et annet. Slik jeg leser maktutredningen, er det denne 
forståelsen av begrepet som legges til grunn når det sies at det administrative 
handlingsrommet har blitt utvidet på bekostning av politiske ledelse (NOU 2003:19, 
s. 19 og 26).  
Når det politiske handlingsrommet reduseres kan dette skje på to måter; både 
gjennom vertikal og horisontal innskrenkning. I denne studien settes det fokus på den 
vertikale innskrenkningen, dvs. redusert dybde, som betyr at enkeltsaker, konkrete og 
driftsmessige spørsmål tas ut av politikken. Slike saker betegnes som detaljer.  
Politikkens område gjøres på denne måten mindre og det politiske handlingsrommet 
reduseres. Horisontal innskrenkning betyr tilsvarende at det politiske handlings-
rommet reduseres i bredden, dvs. at oppgaver og ansvar fjernes fra lokalpolititikens 
område og gjerne overføres til privat sektor. Konkurranseutsetting og fristillings-
reformer representerer grader av dette. 
Politikerrollen  
Lokalpolitikken omfatter mange aktører og mange arenaer. I denne oppgaven er det 
de folkevalgte kommunestyrerepresentantene og den politiske aktiviteten knyttet til 
de representative organene, som settes i fokus. I første rekke gjelder dette kommune-
styret og formannskapet, men omfatter også styrer, råd, utvalg og komiteer. 
Rollebegrepet brukes i henhold til standard sosiologisk terminologi innenfor 
rolleteori. En sosial rolle er summen av normer og forventninger som knytter seg til 
en bestemt oppgave eller en stilling (Bojer et al. 1993, s. 363). Politikerrollen er 
følgelig summen av de normene og forventingene som knytter seg til å være 
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kommunestyrerepresentant.  Den norske forskningen på politikerrollen har 
identifisert at lokalpolitikerne opptrer i rollen på en rekke ulike måter (Bukve 1991 
og 1995, s. 184-187,  Offerdal og Ringkjøb 2002, s. 77-91, Vabo 2002). I denne 
oppgaven er det den overordnede politikerrollen1 som analyseres, og betegnelsen 
”problematisk” brukes i oppgaven som en analytisk karakteristikk av denne rollen. 
Den overordnede politikerrollen er den rollen som kan knyttes til NPM-ideene og 
som innfrir normer og forventninger som springer ut av det reduserte politiske 
handlingsrommet. At rollen er problematisk betyr at fokus på overordnede eller 
strategiske spørsmål, ikke i tilstrekkelig grad dekker den rollen politikerne forventes å 
ha ut fra befolkningens normer for adferd i representasjonsfunksjonen2 og 
styringsfunksjonen. For å imøtekomme befolkningens normer og forventninger antar 
jeg at politikerne i representasjonsfunksjonen må tre inn i ombudsrollen og i 
styringsfunksjonen venter jeg at politikerne trer inn en responsiv styringsrolle.  
Normene og forventningene knyttet til ombudsrollen er at politikerne skal bistå 
enkeltborgere i det kommunale apparatet og bidra til at deres individuelle behov blir 
ivaretatt i henhold til lov-, regelverk og vedtatt politikk (Offerdal 1995, s. 25-27 og 
Offerdal og Ringkjøb 2002, s. 84 og 85). Jeg vil i denne oppgaven utvides innholdet i 
ombudsrollen noe, til også å omfatte dialogen mellom befolkningen og politikerne 
om problemstillinger som ligger på et mer konkret og detaljert saksnivå enn de 
overordnede spørsmålene. 
Den responsive rollen3 svarer til normer og forventninger vedrørende åpenhet og 
lydhørhet overfor befolkningen. Mot rollen retter det seg også forventninger knyttet 
                                              
1 Det brukes mange merkelapper på denne rollen, for eksempel strategisk rolle (Vabo 2002) og målformulatoren (Bukve 
1991 og 1995) 
2 Det er ikke helt vanlig å knytte den overordnede rollen til representasjonsfunksjonen. Til denne funksjonen er det mer 
vanlig å benevne rollen som ”partirepresentant” (Vabo 2002, s. 313) Men også denne rollen er knyttet til overordnede mål, 
selv om dette er partipolitiske mål og visjoner (Offerdal og Ringkjøb 2002, s. 80 og 84). Som følge av at det er det 
overordnede fokuset på politikk jeg er opptatt av, har jeg ikke funnet det nødvendig å bruke flere begrep på dette enn ”den 
overordnede rollen” i begge funksjonene. 
3 Begrepet er hentet fra Berg (2000, s. 258-259), som også inkluderer ombudsrollen i den responsive politikerrollen. Fordi 
jeg skiller mellom representasjonsfunksjonen og styringsfunksjonen, velger jeg å opprettholde den godt innarbeidede 
bruken, i norsk forskning, av ombudsrollen i representasjonsfunksjonen. Begrepet ”den responsive politikerrollen” brukes 
således i denne oppgaven bare i tilknytning til styringsfunksjonen. 
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til høyt kunnskapsnivå og innsikt i saker og saksprosesser, som gjør politikerne i 
stand til å reagere på en henvendelse fra befolkningen og eventuelt gripe inn i den 
administrative iverksettingen dersom det er behov for det (Berg 2000, s. 254-258). 
Den responsive politikeren er altså en politiker som opplever behov for både styring 
og kontroll av administrasjonen på et mer detaljert nivå enn den overordnede 
politikeren gjør. 
1.2.3 Metodisk design 
Undersøkelsens ambisjon er å prøve sammenhengene i hypotesen mot empiriske funn 
i et kritisk casestudie. Funn i et kritisk case gir generaliseringsmuligheter gitt at caset 
er treffende for de fenomener som skal studeres (Yin 2003, s. 39 – 41, Andersen 
1997, s. 82-90). Analysens hensikt er å bestemme om framsatt hypotese får støtte 
eller ikke. Logikken er at hvis caset oppfyller kriteriene for de fenomener som 
hypotesen utsier noe om, så vil empiriske funn i dette caset, gjennom 
falsifiseringsprøving, kunne si noe generelt om gyldigheten av utsagnet for disse 
fenomenene. Dette er basert på at hvis påstanden i hypotesen får støtte, må den i alle 
fall få støtte i dette caset (Andersen 1997, s. 86). 
Oppegård kommune er valgt som et kritisk case i et univers av kommuner som i ulik 
grad har gjennomført moderniseringsreformer. Oppegård har gjennomført reformer 
som antas å ha hatt effekt på det politiske handlingsrommet og politikerrollen. 
Nærmere redegjørelse og drøfting av valg av Oppegård som kritsk case er gitt i 
kapittel 3.   
Casestudie legger ingen føring for valg av datatyper og datakilder. Jeg har valgt å 
samle inn kvalitative data i et såkalt semi-strukturert intervjuopplegg, som innebærer 
at faste spørsmål er formulert. Informantene er et utvalg av medlemmene i kommune-
styret. Dette er det viktigste datagrunnlaget. I tillegg har jeg, i forbindelse med 
intervjuene, også samlet inn noe kvantitative data, ved at informantene skriftlig har 
besvart avkryssingsspørsmål om politiske arbeidsoppgaver. Utover dette benytter jeg 
kommunale dokumenter som kilder og informasjon som er lagt ut på Oppegård 
kommunes internettsider.  
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1.3 Oppgavens strukturering  
I kapittel 2 redegjøres det for relevant teori og foreliggende forskningsresultater. 
Først vil analyserammen presenteres, med variabler og valg av måleindikatorer. 
Kapitlets etterfølgende struktur følger forskningsspørsmålene og intensjonen er å vise 
hvordan sammenhengene i hypotesen kan forankres i teoretiske betraktninger og 
eksisterende forskning. Det sentrale formålet i kapitlet er å belyse hvilken politikk-
forståelse som ligger til grunn for NPM-ideene, hvilken politikerrolle dette medfører 
og hva som ligger til grunn for at en slik politikerrolle blir problematisk. Kapitlet 
avsluttes med en drøfting av forventninger knyttet til funn i den empiriske 
undersøkelsen. I kapittel 3 utdypes og begrunnes metodiske valg. Sentralt i dette 
kapitlet står redegjørelsen og diskusjonen om Oppegård kommunes egnethet som 
kritisk case. Empiriske funn analyseres og tolkes i kapittel 4, hvor 
forskningsspørsmålene søkes besvart ut fra analyseresultatene og en vurdering av om 
disse gir støtte for sammenhengene i hypotesen eller ikke. I kapittel 5 gis en 
oppsummering og avslutning hvor implikasjoner av studien drøftes.   
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2. Litteratur  
2.1 Analyseramme, variabler og måleindikatorer 
Årsakssammenhengene i hypotesen strukturerer oppgavens analyseramme. I dette 
kapitlet søkes det redegjort for det eksisterende teoretiske og empiriske grunnlaget for 
de to delsammenhengene i hypotesen, dvs. (1) mellom moderniseringsreformer og 
politiske handlingsrom og (2) mellom politisk handlingsrom og politikerrollen. Jeg 
har under pkt. 1.1.2 søkt å avklare begrepenes innhold. Brukt som variabler er det 
imidlertid også nødvendig å utarbeide indikatorer som kan gi en tilfredsstillende 
opprasjonalisering av begrepene, samt gi muligheter for måling. Etterfølgende tabell 
1 viser hvilke indikatorer jeg har valgt for å måle variablene som inngår i hypotesen. 
Tabell 1: Måleindikatorer for hver variabel knytet til forventningene i hypotesen. 
Moderniserings-
reformer 
→ 
(1) 
Redusert politisk 
handlingsrom 
→
(2)
Problematisk  
politikerrolle 
• Vedtatt og innført  
reformer hvor NPM-
ideenes syn på 
ledelse og styring er 
innbakt. 
• Desto flere NPM-
konsepter som er 
vedtatt og innført, 
desto mer 
modernisert er 
kommunen. Dette 
omfatter også de mer 
økonomisk funderte 
NPM-konseptene. 
 Endret politikk forståelse: 
• Politikkforståelsen, knyttet til et 
”top-down”-perspektiv med et 
tydelig skille mellom politikk 
og administrasjon, er adoptert 
som gjeldende norm 
• Politikkens omfang begrenses 
til fastsetting av overordnede 
mål med tilhørende 
økonomiske rammebetingelser, 
i tillegg til avklaring av 
prinsipielle spørsmål.  
• Iverksetting oppfattes som et 
ansvar for administrasjonen, 
forvaltningen og det 
tjenesteytende apparatet. 
Redusert politisk aktivitet: 
• Antall saker til behandling og 
møter er redusert.     
• Antall politikere i 
representative organ er 
redusert. 
 Den overordnede rollen i 
representasjonsfunksjonen: 
• Fanger ikke opp de politiske 
stridsspørsmålene i 
befolkningen. 
• Politikerne trer inn i ombuds-
rollen 
Den overordnede rollen i 
styringsfunksjonen: 
• Opplevelse av usikkerhet 
vedr. å få politiske 
stridsspørsmål til politisk 
behandling, fordi de er 
delegert til adm.  
• Opplevelse av avmakt. 
• Opplevelse av at vedtak blir 
trenert/ ikke realisert. 
• Opplevelse av manglende 
kontroll med iverksetting og 
innsikt i status. 
• Politikerne trer inn i en 
responsiv styringsrolle. 
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2.1.1 Måleindikatorer knyttet til moderniseringsreformer 
Når det gjelder moderniseringsreformer har jeg som allerede redegjort for under 
1.1.2, inkludert alle reformer som innebærer at NPM-ideenes syn på styring og 
ledelse implementeres i kommunen. Dette skyldes at det ene reformkonseptet ikke 
anses å være av større viktighet enn det andre. Det viktige er om den grunnleggende 
NPM-forståelsen har fått fotfeste. Dette er også grunnen til at antallet reformer 
betraktes som en indikator på modernisering. I en slik telling vil NPM-reformer 
knyttet til økonomisk effektivisering og organisasjonsdesign, så som konkurranse-
utsetting og fristilling, også være av interesse. Desto flere reformer, desto mer 
modernisert er kommunen og desto større er sannsynligheten for at idegrunnlaget er 
blitt normgivende. 
2.1.2 Måleindikatorer knyttet til politisk handlingsrom  
Det kan diskuteres om endringer i det politiske handlingsrommet som følge av 
moderniseringsreformene, kan måles ved hjelp av endringer i den politiske 
aktiviteten, slik jeg har lagt til grunn med de siste indikatorene i kolonnen. Økt eller 
redusert aktivitet kan være et uttrykk for at kommunen f.eks. har kommet inn i en 
henholdsvis aktiv eller stille periode, uavhengig av endringer i det politiske 
handlingsrommet. Endringer i den politiske aktiviteten kan også være et resultat av 
andre bakenforliggende variabler. Dette innebærer at endringer i aktivitet først kan 
vekstlegges når det samtidig kan registreres at de politiske sakenes karakter har 
endret seg. I studien vil kravet være innfridd hvis antall saker går ned fordi 
detaljsakene faller ut av den politiske agendaen. Denne forutsetningen henger 
sammen med de første kulepunktene, som vurderers som de mest relevante 
indikatorene. Disse indikatorene er ment å måle om NPM-ideenes grunnleggende syn 
og tilnærming når det gjelder styring og ledelse er implementert og blitt gjeldende 
norm i kommunen og kommer til utrykk i den faktiske adferden. Som jeg har 
redegjort for innledningsvis under 1.1.3, anser jeg at NPM-idealene legger sterke 
begrensninger på hva som oppfattes som politikkens omfang og formål og hva som er 
politikernes oppgaver, sett i forhold til lokaldemokratiets tradisjoner. Indikatorene 
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benyttes med utgangspunkt i en forutsetning om at lekmannsstyrets idealer og den 
måten politikk ble drevet på i den tradisjonelle formannskapsmodellen, med et større 
politisk handlingsrom, har vært gjeldende norm i kommunen før moderniseringen. 
Dette er en sentral og bærende forutsetning i oppgaven. Dersom NPM-ideene kan 
registreres som nåværende norm i kommunen og nedfelt i faktiske adferden, kommer 
redusert politisk handlingsrom fram som et resultat av at det har funnet sted en 
utvikling bort fra lekmannsstyrets idealer og styringsmåten i den tradisjonelle 
formannskapsmodellen. 
2.1.3 Måleindikatorer knyttet til politikerrollen 
Hensikten med indikatorene knyttet til politikerrollen er å måle den overordnede 
politikerrollens mestring av oppgavene i representasjonsfunksjonen og i styrings-
funksjonen.  
Representasjonsfunksjonen knytter seg til politikernes rolle som befolkningens 
tillitsvalgte4. I denne funksjonen handler det om at politikerne er i dialog5 med 
befolkningen for å bli kjent med oppfatninger og holdninger, samt å gjøre egne 
holdninger og oppfatninger kjent for befolkningen. Den første indikatoren på at den 
overordnede rollen ikke er tilstrekkelig i representasjonsfunksjonen, er at politikerne 
opplever det overordnede politikkfokuset som ekskluderende overfor politiske 
stridsspørsmål i befolkningen. Indikatoren er basert på at stridsspørsmål i lokal-
samfunnet ligger på et mye mer detaljert nivå enn det som normativt sett hører inn 
under politiske spørsmål i en overordnet politikerrolle. Den andre indikatoren følger 
opp samme tankebane. Hvis politikerne forlater den overordnede rollen og i stedet 
trer inn i ombudsrollen, er det en indikasjon på at politikerne i den overordnede rollen 
                                              
4 Innenfor demokratiteori drøftes det flere mulig representasjonsstiler. Våre folkevalgte har formelt rollen som 
tillitsvalgte med fritt mandat, hvor egen overbevisning basert på kvalifiserte og opplyste overveielser er 
grunnlaget for utøvelse i rollen. Representantene har ikke delegatrollen, som i langt større grad er bundet opp 
av instrukser fra velgerne (Østerud m. fl. 1997:209). Det kan imidlertid drøftes hvor frie våre folkevalgte i 
realiteten er, på bakgrunn av at de som hovedregel er partirepresentanter og har et ”partimandat” som de er 
budet av (Narud 2000, s. 203).  
5 Synet på hvor tett forholdet mellom representant og velger trenger å være varierer med ulike demokratiforståelser. Men 
som et minimum må det være dialog i forbindelse med valg (Rose 2005, s. 67-74). 
 19
ikke evner å ta del i den politiske dialogen i befolkningen, mens dette er noe de 
lykkes med i ombudsrollen.  
Oppdraget i styringsfunksjonen er, i tråd med folkestyrets grunnleggende idé at 
politikerne gjennom arbeidet i de representative organene skal styre slik at folkeviljen 
blir realisert (Rask 1999, s. 23-27). I styringsfunksjonen handler det om makt og 
innflytelse til å beslutte og iverksette folkeviljen innenfor det tilgjengelige handlings-
rommet. Hva som er folkeviljen kommer fram i dialogen som er ment ivaretatt i 
representasjonsfunksjonen.  For at den demokratiske styringskjeden6 skal fungere, 
må det være en sammenheng mellom dialogen i representasjonsfunksjonen og 
virksom-heten i styringsfunksjonen. Ideen er at resultatet av dialogen og 
meningsutvekslingen i representasjonsfunksjonen, nyttegjøres i styringsfunksjonen. 
Dette forutsetter en politikerrolle hvor ikke bare meningsrepresentativitet vektlegges i 
den politiske styringen (Narud 2000, s. 207-209), men hvor også representativitet 
vedrørende politikkens omfang, altså handlingsrommet, inkluderes. Dette siste 
aspektet er lite drøftet i representasjonsteorien, men er et aspekt som effekten av 
NPM-reformene etter mitt skjønn, har aktualisert. Hypotesen om at den overordnede 
rollen er problematisk i styringsfunksjonen, er i stor grad knyttet til det at det 
overordnede perspektivet på styring og politikk gir politikerne en utfordring i forhold 
til representativitet i styringsfunksjonen. Hvis de politiske stridsspørsmålene i 
befolkningen knytter seg til konkrete saker og problemstillinger, kan striden utspille 
seg på et detaljeringsnivå som innebærer at sakene ikke kommer til behandling i de 
representative organene, fordi de er delegert til administrasjonen. Dette betyr i så fall 
at politikerne blir satt utenfor makt og innflytelse over politiske stridsspørsmål i 
befolkningen. Indikatorene knyttet til det første kulepunktet tar sikte på å måle om 
politikerne opplever å få de politiske stridsspørsmålene til behandling. Hvis det er 
slik at de politiske stridsspørsmålene blir avgjort utenfor de representative organene, 
antar jeg at dette skaper en avmaktsfølelse hos politikerne. Opplevelse av avmakt er 
således den andre indikatoren på at den overordnede styringsrollen er problematisk.  
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De to etterfølgende kulepunktene er indikatorer som skal måle om politikerne i den 
overordnede rollen opplever å ha kontroll med  iverksetting og innsikt i sluttresultatet 
av de overordnede vedtakene. Blir vedtak realisert av administrasjonen, forvaltningen 
eller de tjeneste-ytende organene, og hva blir det endelige konkrete utfallet av 
vedtakene? Hvis resultatrapportene kun gir resultatinformasjon på overordet nivå, 
kan politikerne oppleve å få mangelfull innsikt i den status som berører befolkningen. 
Dette antar jeg også må oppleves som problematisk, fordi politikerne som 
befolkningens representanter er ansvarlig for alt som både blir, og eventuelt ikke blir, 
realisert i iverksettingsfasen.  
For å bøte på problemene forestiller jeg meg at politikerne søker å tre inn i en 
responsiv politikerrolle. Grunnen er at denne rollen gir rom for å gå dypere og mer 
detaljert inn i sakene for på denne måten å få innsikt og kontroll på et nivå som 
stemmer med det nivået den politiske striden utspiller seg på i befolkningen.  
Samlet sett mener jeg at indikatorene vil gi muligheter for å avklare om den 
overordende politikerrollen er problematisk eller ikke. 
                                                                                                                                           
6 Den demokratiske styringskjeden er Vabos (Vabo 2002, s. 311-312) forenklede utgave av Olsens parlamentariske 
styringskjede (Olsen 1978, s. 24).  
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2.2 Teoretisk og empirisk grunnlag for sammenhengen 
mellom moderniseringsreformer og politisk 
handlingsrom 
I dette underkapitlet skal det redegjøres for foreliggende litteratur knyttet til det første 
forskningsspørsmålet: 
Fører moderniseringsreformene til redusert politisk handlingsrom? 
Det gis (i 2.2.2) en oversikt over hovedtrekkene i moderniseringsprosessen og hvilke 
empiriske effekter som allerede er målt ved hjelp av indikatorer jeg også skal benytte. 
Deretter (2.2.3) presenteres ulike teoretiske betraktinger i forhold til hva som kan 
forventes realisert når organisasjoner søkes reformert. Fordi et av de mest sentrale 
poengene i oppgaven er knyttet til det politiske handlingsrommet og den 
snuoperasjonen som NPM-reformene innebærer når det gjelder synet på politikk og 
politikerrollen, starter jeg  imidlertid med en redegjørelse for alternative måter å 
forstå politikk på som gir ulike politiske handlingsrom. ”Top-down”-tilnærmingen 
mener jeg å kunne knyttet til idegrunnlaget for NPM-reformene, mens ”buttom-up”-
tilnærmingen langt på veg er egnet til å belyse den politikkforståelsen som 
tradisjonelt har gjort seg gjeldende i lekmannsstyret og formannskapsmodellen. 
2.2.1 Politikkforståelse og politisk handlingsrom 7 
”Top-down”-teoretikerne, også kalt beslutningsorienterte teoretikere, innenfor i verk-
settingsforskningen har vært opptatt av å trekke et skille mellom politikk og i verk-
setting. Skillet er nødvendig for å kunne studere iverksettingsprosessen atskilt fra 
politikken, og for å kunne undersøke om politiske vedtak og intensjoner blir realisert 
i iverksettingen (Kjellberg og Reitan 1995, s. 133). Kritikere av en 
beslutningsorientert politikkforståelse oppfatter at det å foreta en faseinndeling av 
den politiske prosessen, innebærer at det klassiske skille mellom politikk og 
                                              
7 Pkt. 2.2.1 er i stor grad basert på innlevert kursoppgave høsten 2006 på STV 4423 Lokal politikk og administrasjon. Det 
er imidlertid gjort en del endringer både på struktur og innhold. 
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administrasjon innføres som skille mellom vedtaks- og iverksettingsfasen (Kjellberg 
og Reitan 1995, s. 135).  Politikk vil da omfatte de faser og prosesser som gjør seg 
gjeldende fram til et politisk vedtak er fattet. Iverksettingsfasen, som starter etterpå 
og innholder spesifisering og detaljering av vedtaket og realisering av målet, regnes 
som administrative, forvaltningsmessige eller driftsmessig prosesser knyttet til 
tjenesteytingen. Med en slik politikkforståelse vil detaljspørsmål, enkeltsaker og 
driftsmessige problem-stillinger falle utenfor det som defineres som politikk. Vertikal 
innskrenkning av det politiske handlingsrommet passer i en ”top-down”-forståelse av 
politikk, hvor innskrenkningen er en effekt av at skillet mellom politikk og 
iverksetting trekkes på et mer overordnet nivå enn tidligere.  
”Top-down”-teoretikerne har ingen bestemte normative oppfattninger av hvor 
grensen mellom politikk og iverksetting skal settes. Det essensielle er at teorien 
legger til grunn at en slik grense kan trekkes, slik at saker og problemstillinger kan 
deles inn i to faser. Forståelsen åpner derved for en diskusjon om hva den politiske 
vedtaksfasen skal inneholde og omfatte, og hvor iverksettingsfasen skal, eller bør, 
starte. Når maktutredningen legger til grunn at det administrative handlingsrommet 
har økt på bekostning av politikkens handlingsrom, kan dette ses som et uttrykk for at 
iverksettingsfasens innslagspunkt i lokalpolitikken, hvor det profesjonelle apparatet 
overtar, nå settes på et mer overordnet nivå (Y2) enn det som har vært praksis 
tidligere (Y1), se figur 1. 
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Figur 1: Illustrasjon av skillet mellom politikk og administrasjon. To alternativ 
innenfor en ”top-down”-perspektivet. Politikkens handlingrom er mindre i Y2 enn i 
Y1. 
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Motsatsen til den politikkforståelsen som ligger i beslutningsorientert tilnærming 
finnes innenfor ”bottom-up”-tilnærmingen, også omtalt som en prosessorientert 
politikkforståelse. Kritikerne av ”top-down” bekjenner seg gjerne til en prosess-
orientert tilnærming, som innebærer at politikk og politikkutforming pågår i hele 
prosessen, også i iverksettingsfasen. Spesifisering og detaljering betraktes i dette 
perspektivet som politikk, og fra enkelte teoretikere betraktes endog selve iverk-
settingsfasen som en særdeles viktig fase i en politisk prosess hvor det foregår en 
vekselvirkning mellom utforming av et tiltak og erfaringer som gjøres i gjennom-
føringen. Iverksettingen blir på denne måten også en læringsprosess hvor politikken 
hele tiden endres og tilpasses de problemene som skal løses (Kjellberg og Reitan 
1995, s.155).  
Ut fra en ”bottom-up”-forståelse, representerer det å trekke en grense mellom politikk 
og iverksetting en innskrenkning av politikkens handlingsrom i seg selv. Når 
spørsmål og avklaringer defineres ut av politikken og over i iverksetting, blir 
politikkens område og derved også handlingsrommet redusert, se figur 2. 
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Figur 2: Illustrasjon av forskjellen mellom ”buttom-up”-perspektivet (X) og ”top-
down”-perspektivet (Y2) når det gjelder forholdet mellom politikk og administrasjon. 
Politikkens handlingsrom er mindre i Y2 enn i X. 
Overodnet nivå 
  Vedtaksfase Politikk 
  Politikk 
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Administrasjon 
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Y2X 
Detajert nivå 
”Top-down” og ”buttom-up” representerer to ytterpunkt i synet på hva politikk 
omfatter. Ut fra disse svært forskjellige perspektivene er det rimelig at man kan få 
svært ulike løsninger når det gjelder organisasjonsstruktur og styrings- og ledelses-
modeller, både for de politiske og de administrative organene i kommunen. 
Lekmannsstyrets normative grunnlag og “bottom-up”- perspektivet 
Den klassiske styringsmodellen for lokaldemokratiet i Norge har vært nær knyttet til 
to sentrale idealer; politiske samarbeid med sikte på konsensusløsninger og at 
lekskjønnet skulle prege lokalforvaltningen på alle nivå (Fevolden m. fl. 1994, s. 
172). Styringsmodellen, som gjerne også omtalen som den ”tradisjonelle formann-
skapsmodellen”, kjennetegnes av bred og dyp politisk deltakelse på alle nivå i 
kommunen gjennom representasjon i kommunestyret, formannskapet og det store 
antallet nemnder som voks fram på 60- og 70-tallet når kommunens ansvarsområde 
økte (Fevolden m. fl. 1994, s. 160). Nemndsystemet var løsningen som sørget for at 
lekskjønnet kunne prege hele kommuneorganisasjonen. Politikkforståelsen som 
ligger til grunn for denne organisasjonsmodellen, er at politikk er en integrerende 
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virk-somhet der folkevalgte med sitt skjønn, dvs. lekmannens skjønn, kan og bør 
blande seg inn i alle deler av en sak og alle stadier av en sak (Jensen 1995:127). 
Iverksetting er i denne politikkforståelsen en viktig del av politikkens omfang. Den 
politikk-forståelsen som lekmannsstyret er tuften på, oppfatter jeg som nært beslektet 
med den politikkforståelsen som ligger til grunn for ”bottom-up”-perspektivet, jfr. X i 
figur 2.  
Den tradisjonelle formannskapsmodellen og lekmannsstyret har dype historiske røtter 
i lokaldemokratiet. Det var først på slutten av 70-tallet/begynnelsen av 80-tallet at de 
tradisjonelle strukturene og systemene ble kraftig utfordret. Først av praktiske 
grunner f. eks. knyttet til politikernes tidsbruk til styring av uvesentlige detaljer, men 
etter hvert også med prinsipiell argumentasjon (Fevolden m. fl. 1994, s. 162-163). 
Det var da det nye tankegodset i NPM-ideene begynte å få fotfeste. 
NPM-ideene – ”top-down”                                                                              
Innledningsvis har jeg redegjort for det myteteoretiske perspektivet som legger til 
grunn at det har gjort seg gjeldene motetrender, når det gjelder organisasjonsdesign, i 
ulike tidsperioder. New Public Management som har hatt medvind de siste 10-årene, 
omfatter mange nye konsepter både for styring, ledelse, organisering og 
effektivisering hentet fra privat sektor (Christensen og Lægreid 2001, s.71-73, Øgård 
2005, s.28-30).   
NPM har to grunnpilarer, den ene er knyttet til institusjonell økonomisk teori og 
danner bakgrunn for reformer knyttet til konkurranseutsetting, selskapsdannelser og 
andre typer fristillinger. Det andre elementet springer ut av managementteori og 
danner bakgrunn for innføring av styrings- og ledelsesprinsipper med vekt på 
strategisk ledelse på overordnet nivå og resultatansvar for underordnede ledere. Det 
er disse reformene jeg sikter som moderniseringsreformer, og det er disse reformer 
jeg legger til grunn kan ha effekt på politikkens handlingsrom.  Begge typer NPM-
reformer, dvs. både fristillingsreformer og styrings- og ledelsesreformer, vil teoretisk 
sett ha effekt på politikkens handlingsrom. Jeg vil imidlertid legge særlig vekt på 
reformene knyttet til styring og ledelse. Slike reformer kan innføres uten at fri-
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stillingsreformer er innført, mens det omvente er vanskelig å se for seg. Management-
reformene er på sett og vis grunnleggende og inngår også i fristillingsreformene. Det 
er den samme styrings- og ledelsesfilosofien legges til grunn (Øgård 2005, s. 37-39). 
NPM-ideene er basert på en ”top-down”-forståelse av politikk. Ideene innebærer at 
kommunestyrerepresentantene skal styre kommunens virksomhet via vedtak som 
omhandler overordnede mål og strategier. De skal ikke blande seg inn i detaljer 
vedrørende driften (Øgård 2005, s.32).  Dette betraktes å tilhøre iverksettingsfasen. 
Kommunens administrative apparat skal ha selvstandig resultatansvar og gjennom 
driftsmessig planlegging og spesifisering sørge for iverksetting av politiske mål og 
intensjoner. Den samme tenkningen gjør seg gjeldende uavhengig av om en 
virksomhet er konkurranseutsatt, har vært gjenstand for andre fristillingstiltak eller 
ikke. Politikkens omfang begrenses uansett til utformingen av de overordnede 
målene, fastsettelse av hovedstrategiene og de økonomiske rammebetingelsene for 
kommunens virksomhet.  
Når kommunene har gjennomført NPM-inspirerte moderniseringsreformer, kan det 
derfor forventes at det politiske handlingsrommet er blitt redusert, jfr. forutsetningen 
under 2.1. Om ”top-down”-teoretikerne ikke er sterkt normative når det gjelder hvor 
skillet mellom politikk og iverksetting skal gå, så er dette tydelig i NPM-konseptene.  
Det er styrerommene i det private næringslivet som settes opp som idealer for de 
demokratiske styringsorganene. Fokus skal rettes mot strategiske valg, overordnede 
mål og økonomisk resultat. Rådmannen blir i denne sammenligningen å betrakte som 
bedriftens administrerende direktør, med ansvar for iverksetting av styrets 
overordnede retningslinjer og beslutninger. 
Sett i forhold til det lekmannsstyrets idealer og den tradisjonelle formannskaps-
modellen, representerer NPM-ideene et markant brudd når det gjelder synet på 
politikk og politisk styring. Politikkforståelsen er snudd til et ”top-down”-perspektiv 
og normen er et tidlig innslagspunkt for det som defineres som administrativ 
iverksetting. Alternativ (Y2) i figur 1 og 2 kan illustrere forholdet mellom politikk og 
administrasjon innenfor NPM-konseptene. Som forsøkt illustrert i figurene, 
representerer (Y2) en betydelig reduksjon i politikkens handlingsrom, sammenlignet 
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både med (X) og (Y1). Reduksjonen kommer i første rekke til uttrykk gjennom en 
vertikal innskrenkning av politikkens område. Reformene kan imidlertid også 
innebære en horisontal innskrenkning, men i denne oppgaven rettes fokus mot den 
vertikale innskrenkningen som jeg antar har funnet sted i reformprosessen, ved at 
detaljnivået er overføret til administrativ iverksetting. 
2.2.2 Hovedtrekk i moderniseringsprosessene og empiriske effekter 
80-tallsreformene 
Reformaktiviteten i kommunene på 80-tallet kjennetegnes først og fremst av 
innføring av hovedutvalgsmodellen, som Kommunenes Sentralforbund (KS) lanserte 
på slutten av 70-tallet. Ideen og budskapet var at den politiske styringen skulle bli 
samordnet og styrket gjennom etablering av 4 – 5 hovedutvalg. Utgangpunktet for 
denne reformen var en oppfatning av at lekmannsstyrets omfattende nemndsystem, 
førte til en fragmentert politisk styring som også var både tidkrevende og uklar når 
det gjaldt ansvarsforhold. Det var ikke uvanlig at kommuner med 3 – 4000 
innbyggere hadde 70 – 80 politiske nemnder, og at større kommuner hadde over 100 
slike organ (Fevolden m. fl. 1994, s. 160-165). Budskapet var at den fragmenterte 
styringen og det uryddige ansvarsforholdet mellom politikk og administrasjon, ga 
politikerne utilstrekkelig innflytelse av politikkens samlede effekt (Jensen 1995, s. 
128). I forhold til den snuoperasjonen jeg antar har funnet sted i politikkforståelse, 
representerer hoved-utvalgsreformen trolig et avgjørende sporskifte. Hvis (X) i fig. 2 
kan illustrere lekmannsstyret i den tradisjonelle formannskapsmodellen, kan (Y1) i 
fig. 1 illustrere hoved-utvalgsmodellen på 80-tallet.  Slik jeg ser det klargjorde 
hovedutvalgsreformen grunnlaget for det gjennomslaget de etterfølgende NPM-
inspirerte konseptene har fått i kommunene (se også Berg 2000, s.166-172 om 
betraktinger vedrørende moderniseringen i Danmark). 
Hovedutvalgsreformen ble evaluert i 1987 og KS konkluderte med at hovedutvalgs-
modellen hadde gitt færre utvalg, færre saker i formannskapet og raskere saks-
behandling. Gjennom sanering av politiske nemnder og delegering av myndighet til 
det administrative apparatet, hadde hovedutvalgsreformen bidratt til en klarere 
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grensedragning mellom politikk og administrasjon. Men det framgår fra kommune-
lovutvalget, som utarbeidet forslaget til ny kommunelov av 1992, at hovedutvalgs-
reformen ikke hadde gitt tilstrekkelig tilfredsstillende resultat. Utvalget mente at 
hovedutvalgs-modellen fremdeles representerte en sammenblanding av politikk og 
administrasjon (Bukve og Offerdal 2002, s. 11), i tillegg til å ha avfødt et betydelig 
koordinerings-problem overfor framveksten av sterke sektorallianser. Ut fra dette 
perspektivet hadde hovedutvalgsmodellen således ikke i tilstrekklig grad bidratt til å 
styrke den demokratiske styringen. Problemet lå fortsatt i at den politiske styringen, 
særlig gjennom særlovsnemndene, gikk for dypt inn i detaljer, enkeltsaker og drifts-
messige spørsmål. Sektoriseringsproblematikken var også knyttet til særlovs-
nemndene og særlovene som ga etats- og avdelingsledere selvstendig innstillingsrett 
uavhengig av rådmannen (Bukve og Offerdal 2002a, s. 12). 
90-tallsreformene 
Med revisjon av kommuneloven i 1992 ble særlovsorgan med selvstendig 
beslutningsmyndighet iht. særlov sanert og kun unntaksvis har etatssjefer eller 
avdelingsledere fremdeles selvstendig innstillingsmyndighet. Med disse endringene 
ble skillet mellom politikk og administrasjon tydeliggjort og ansvarsplasseringen 
klarere. Det politiske ansvaret ble knyttet til formannskapet og kommunestyret, mens 
det administrative ansvaret ble lagt til rådmannen. Intensjonen med grenseoppgangen 
var at de politiske organene skal bestemme hva som skal gjøres, mens administra-
sjonen bør gis stor frihet til å bestemme hvordan oppgavene skal løses. Hvor stor 
frihet administrasjonen skal få er det opp til hver kommune å bestemme selv, men det 
er i loven åpnet for at administrasjonssjefen kan delegeres myndighet til å treffe 
vedtak i enkeltsaker eller typer av saker som ikke er av prinsipiell betydning (Lov 
1992-09-25 nr. 1 Lov om kommuner og fylkeskommuner § 23 nr. 1). Med den nye 
kommuneloven er det således innført en juridisk hjemmel for å redusere det politiske 
handlingsrommet i kommunene. 
Reformarbeidet på 1990-tallet og begynnelsen av 2000-tallet preges i sterk grad av 
organisatoriske reformer innenfor administrasjon, forvaltning og tjenesteytende organ 
(Hovik og Stigen 2004). Eksempler er avvikling av etatene, innføring av ”to-nivå-
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modell”, innføring av bestiller-utførerorganisering, konkurranseutsetting og 
etablering av kommunale foretak og AS. Det tas også i bruk nye administrative 
styringsverktøy så som balansert målstyring, spesifisering av tjenestekvalitetskrav og 
benchmarking. Det som kjennetegner disse reformene, foruten at de skal bidra til 
kostnads-effektivisering av den kommunale virksomheten, er at de skal klargjøre og 
styrke administrasjonens resultatansvar. Skillet mellom politikk og administrasjon 
tydelig-gjøres ytterligere og reformene forutsetter således at det politiske lederskapet 
er i stand til ”levere” i henhold til intensjonene når det gjelder de overordnede målene 
og strategiene, samt å holde seg unna detaljnivået. Reformene støtter opp om et 
redusert politisk handlingsrom i kommunene. 
Reformarbeidet i denne perioden omfattet også endringer innenfor den politiske 
strukturen. Eksempler er avvikling av hovedutvalgsmodellen og innføring av tverr-
faglige komiteer uten vedtaksmyndighet. Et tydelig trekk er at antallet komiteer/ 
utvalg reduseres. Tall i Kommunal organisasjonsdatabase 2004 (Hovik og Stigen 
2004) viser en nedgang i gjennomsnittlig antall utvalg og komiteer i kommunene fra 
gjennomsnittlig 4,1 i 1992 til gjennomsnittlig 2,4 i 2004. Et annet trekk er at antallet 
politikere i kommunestyrer og formannskap blir færre. Fra perioden 1991-95 til 
perioden 2003-07 er antall representanter i kommunestyrene gjennomsnittlig redusert 
med ca. 4 plasser (Hovik og Stigen 2004, s. 19). De politiske organene blir mindre, 
de møtes sjeldnere og de behandler færre saker enn før. Dette er empiri som jeg har 
lagt til grunn kan være indikatorer på at det politiske handlingsrommet er redusert. 
Etterfølgende tabell 2 viser utviklingen når det gjelder den politiske aktiviteten i 
kommunene fra 1995 til 2003. 
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Tabell 2: Utviklingen i perioden 1995 - 2003 når det gjelder gjennomsnittlig antall 
møter i sentrale representative organ og antall saker8(N i parentes). 
  
1995 
Gj.snitt 
antall 
 
1999 
Gj.snitt 
antall 
 
2003 
Gj.snitt 
antall 
 
1995-2003 
%-vis 
endring  
Kommunestyremøter 9,71 
(354)
9,59 
(351)
8,94 
(337)
- 7,9  
Formannskapsmøter/byrådsmøter 20,73 
(352)
18,07 
(357)
16,41 
(334)
- 20,8  
Saker i kommunestyret 124,89 
(364)
117,12 
(355)
105,90 
(336)
- 15,2  
Saker i formannskapet/byråd 210,12 
(367)
156,02 
(358)
126,46 
(334)
- 39,8  
 
Tallene viser en klar reduksjon i den politiske aktiviteten fra 1995 til 2003. Jeg har 
tidligere under presentasjonen av mine indikatorer, redegjort for at en slik aktivitets- 
reduksjon kan være uttrykk for at kommunen har kommet inn i en rolig politisk 
periode. Dette er innvendinger som knytter seg til enkeltkommuner over kortere tids-
perioder og som ikke kan gjelde overfor nasjonale tall over en tidsperiode på åtte år. 
Etter mitt syn kan tallene tas til inntekt for at politikkens handlingsrom er blitt 
redusert siden 1995.  Spørsmål er likevel om det reduserte handlingsrommet er en 
effekt av moderniseringsreformene i kommunene. Dataene i Kommunal 
organisasjonsdatabase 2004 viser en samvariasjon og Hovik og Stigen konkluderer 
med at det foreligger en årsakssammenheng. De skriver at den omfattende reform-
virksomheten har redusert det politiske innslaget i kommunene gjennom å gjøre 
representasjonen både mindre ”bred” og mindre ”dyp”(2004, s. 123).  Konklusjonene 
gir således støtte for delsammenhengen i min hypotese om at moderniseringsreformer 
fører til redusert politisk handlingsrom.  
                                              
8 Data er hentet fra Hovik og Stigen 2004, tabell 2.4, s. 20 og tabell 2.5, s. 21 
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2.2.3 Moderniseringens effekt på det politiske handlingrommet – 
alternative teoretiske posisjoner innenfor organisasjonsteorien     
Handlingsrommet ses i min hypotese som et resultat av organisasjonsstrukturen, både 
formell normativ struktur9 og faktisk adferd10 (Egeberg 1984). Ut fra denne 
forståelsen er det organisasjonsstrukturen som regulerer hvilke problemstillinger og 
spørsmål som løftes inn på de ulike organisatoriske arenaene i kommunen og 
definerer det politiske handlingsrommets størrelse. Organisasjonslitteraturen er 
imidlertid ikke entydig når det gjelder i hvilken grad endringer i formell normativ 
struktur faktisk blir realisert og gir endringer i faktisk adferd. I det etterfølgende skal 
jeg redegjøre kort for hvilke alternative forventninger ut fra et instrumentelt og et 
institusjonelt perspektiv representert ved kulturteorien, som gjør seg gjeldende 
vedrørende reformers muligheter til å bli realisert. I tillegg vil det redegjøres for 
myteteoriens supplerende forståelse. Redegjørelsen knyttes opp til forventninger 
vedrørende moderniseringsreformenes faktiske effekt på innskrenkning av det 
politiske handlingsrommet. 
Forventninger ut fra et instrumentelt perspektiv  
Innenfor det instrumentelle organisasjonsperspektivet, vil endringer i den formelle 
normative strukturen kunne gjennomføres i tråd med formelle beslutninger i 
organisasjonen. De strukturelle endringene vil deretter føre til at organisasjons-
medlemmenes oppfatninger og adferd endres slik at intensjonene med den nye 
organisasjonsstrukturen oppfylles (Christensen m. fl. 2004, s. 37). Fordi 
moderniseringsprosessene i kommunene har vært så fokusert og målrettet, til tross for 
at moderniseringen inneholder et uttall av reformelementer, er det ut fra et 
instrumentelt perspektiv grunn til å forvente at reformene har blitt implementert og 
fått effekt for utvikling av en politikkforståelse der detaljer, enkeltsaker og 
                                              
9 Med normativ struktur menes det stabile system av forventninger som knytter seg til rolleinnehaverne i en organisasjon. 
Den normative strukturen er formell når forventningene til rolleinnehaverne er upersonlige, dvs. at forventningene 
eksisterer uavhengig av de personene som til en hver tid innehar de ulike rollene (Egeberg 1984, s. 20-22) 
10 Faktisk adferd er den adferden, med preg av stabilitet og regularitet, som faktisk finner sted i organisasjonen (Egeberg 
1984, s. 22) 
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driftsmessige spørsmål er tatt ut av politikken og overført til det administrative 
området. Ut fra dette perspektiv kan det forventes at det politisk handlingsrommet er 
blitt innskrenket. Det reduserte politiske handlingsrommet vil framkomme i styrings-
systemet og delegasjonsreglementet til rådmannen og komme til uttrykk ved at antall 
saker som legges fram til politisk behandling i de representative organene, reduseres 
og at antall møter reduseres, slik som dataene i Kommunal organisasjonsdatabase 
2004 viser. 
Forventninger ut fra et institusjonelt perspektiv  
Ved inngangen til 1980-tallet hadde lekmannsstyrets idealer og den klassiske 
formannskapsmodellen en 140 års lang tradisjon og historie i lokalforvaltningen. I et 
kulturteoretisk perspektiv er det gode grunner for å anta at denne styringsmodellen 
ble institusjonalisert gjennom årenes løp, slik at modellen fikk normgivende status 
som den riktige og gode funksjonsmåten for lokaldemokratiet (Christensen m. fl. 
2004, s. 47). Institusjonaliseringen vil gi normer både for politikkforståelsen og for 
politiker-rollen.  
Når institusjoner utsettes for reformer, redegjør kulturteorien for at reformene må 
gjennom en kompatibilitetstest i forhold til tradisjonene (Christensen m. fl. 2004, s. 
82) og utfallet at denne testen vil være avgjørende for reformenes videre skjebne i 
organisasjonen, dvs. om de blir akseptert, avvist eller må gjennomgå en 
transformasjon for å kunne bli akseptert og gjennomført. Dette er teorien ”om det 
passende” som sier at reformer ikke kan støte an og bryte mot sentrale verdier og 
normer i en organisasjon, fordi de da vil utgjøre en trussel overfor eksisterende 
organisasjonskultur som medlemmene vil verne om (Christensen m. fl. 2004, s. 50). 
Forståelsen omtales som sti-avhengighet og betyr at tradisjoner og institusjonaliserte 
normer har betyding for en organisasjons utvikling og endringsforløp. Sti-
avhengighet vil fungere som bremsekloss for upassende endringsreformer 
(Christensen m. fl. 2004, s. 57). 
Som jeg tidligere har redegjort for, oppfattes NPM-reformene å representere et 
betydelig brudd i forhold til lekmannsstyrets institusjonaliserte normer. Ut fra teorien 
”om det passende”, det derfor antas at NPM-reformene har møtt på utfordringer de i 
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kompatibilitetstestene de har måttet gjennomgå.  På bakgrunn av dette kan det 
forventes at empiriske undersøkelser vil vise at reformene i begrenset grad er 
implementert og i begrenset grad har endret den faktiske adferden i kommunen. Hvis 
virkeligheten er slik, har 20 års reformvirksomhet enda ikke klart å viske ut 
lekmannsstyrets institusjonaliserte normer. Den registrerte nedgangen i politisk 
aktivitet, som er dokumentert i Kommunal organisasjonsdatabase 2004, må i så fall 
knyttes til andre årsaksvariabler enn moderniseringsreformene. 
Myteteoriens supplement 
Det kan det identifiseres motebølger når det gjelder reformtiltak i offentlig sektor 
(Christensen m. fl. 2004, s. 66-68 og Røvik 1998, s.13). Mekanismen er at 
organisasjonsoppskrifter institusjonaliseres til standardoppfatninger for hva som er 
gode organisasjonsløsninger. På denne måten skapes det myter som spres på reise i 
og mellom land og kontinenter (Røvik 1998, s. 47). Når kommunene har tatt i bruk 
disse oppskriftene, er dette ikke bare fordi de eventuelt er gode svar på identifiserte 
organisatoriske problemer, men også fordi kommunene ønsker å framstå som 
endringsdyktige og moderne (Røvik 1998, s. 25). Modernisering betraktes som et 
legitimeringsvirkemiddel overfor omgivelsene, særlig rettet mot de mest betydnings-
fulle aktørene i omgivelsene. For kommunene vil staten og KS være slike betydnings-
fulle aktører. Når disse aktørene også har vært formidlere og autorisatører av NPM-
reformene, kan dette bidra til å forklare den svært sterke spredningseffekten disse 
oppskriftene har hatt i kommunene de siste årene.  
Myteteorienes spesielle supplement er knyttet til et reformutfall som kalles for 
frikoblingsutfallet. Utfallet innbærer at de moderne konseptene søkes adoptert i 
organisasjonen på en slik måte at de i liten grad skal få styrende effekt på virksom-
heten. Reformkonseptene søkes koblet til organisasjonen på det ytre plan, på symbol-
siden som et utstillingsvindu (windowdressing på engelsk), men frikoplet fra den 
operative virksomheten (Røvik 1998, s. 149). Om tegn tyder på at moderniserings-
reformene er innført på symbolplanet ventes reformenes effekt i første rekke å være 
knyttet til snakk og uttrykksmåter og lite i kommunens produktive virksomhet, dvs. 
en hyklerisk implementering av reformkonseptene (Røvik 1998, s. 149 og Brunson 
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2002, for eksempel s. 25-32). Moderniseringsreformene har i dette utfallet ikke reelt 
sett blitt forsøkt implementert, og følgelig har de heller ikke hatt noen effekt på det 
politiske handlingsrommet.  
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2.3 Teoretisk og empirisk grunnlag for sammenhengen 
mellom politisk handlingsrom og politikerrollen 
Dette underkapitlet omhandler det andre forskningsspørsmålet:  
Fører redusert politisk handlingsrom til en problematisk politikerrolle? 
Først (2.3.1) redegjøres det for teoretiske betraktninger innenfor organisasjonsteori og 
rolleteori, som vurderes som relevante for å besvare spørsmålsstillingen. Deretter 
utdypes (2.3.2) sammenhengen mellom redusert politisk handlingsrom og 
problematisk politikerrolle i lys av teoribidragene og foreliggende empiri.  
2.3.1 Supplerende teoretiske innfallsvinkler 
Det organisasjonsteoretiske perspektivet 
Handlingsrommets effekt på politikerrollen kan analyseres innenfor samme 
organisasjonsteoretiske forståelsesrammen som jeg tidligere har lagt til grunn for 
moderniseringsreformenes effekt på det politiske handlingsrommet, belyst i pkt. 
2.2.3.  ”Politisk handlingsrom” benyttes som uavhengig variabel og ”politikerrolle” 
som avhengig variabel.  
Når perspektivene overdras til sammenhengen mellom redusert politisk handlingsrom 
og politikerrollen, vil det instrumentelle perspektivet innebære at reduksjon i det 
politiske handlingsrommet blir realisert i organisasjonen og at politikerrollen blir 
endret og tilpasset de betingelsene som det reduserte handlingsrommet gir. 
Politikernes vil således tre inn i den overordnede politikerrollen. Innenfor det 
institusjonelle perspektivet er det imidlertid usikkert om intensjoner om å redusere 
det politisk handlingsrommet blir realisert og får effekt for politikerrollen. På samme 
måte som lekmannsstyrets og formannskapsmodellen har institusjonalisert synet på 
politikk og politisk styring, må det også antas at politikerrollen har blitt 
institusjonalisert i de samme verdiene og normene. Den overordnede politikerrollen 
kan tenkes å støte an mot de institusjonaliserte verdiene, og i kompatibilitetstesten 
kan dette føre til avvisning eller omforming av den ønskede rolleendringen, eller 
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eventuelt frikobling slik myteteorien trekker opp som et alternativ. Den 
institusjonaliserte lekmannsrollen vil, ut fra disse perspektivene, i hovedtrekk leve 
videre. Lekmanns-rollen innebærer normer og forventninger om at politikerne, som 
valgte representanter fra befolkningen, skal bruke sitt menigmanns skjønn til å 
kontrollere fagekspertisen i administrasjonen, forvaltningen og tjenesteytingen, ved å 
styre hele saksprosessen fra vedtak til iverksetting (Larsen 1994, s. 249-250, Jensen 
1995, s. 127).   
For å trekke inn myteperspektivet, kan det også tenkes at lekmannspolitikeren 
”overlever” reformforsøkene med å forsøke å fremstå som en moderne, tidsriktig og 
overordnet orientert politiker ved hjelp av ytre symboler og snakk. 
Den grunnleggende betraktingen innenfor organisasjonsteorien om at organisering 
har betydning for adferden i organisasjonen, legges i utgangspunktet til grunn for min 
forståelse av forholdet mellom politisk handlingsrom og politikerrollen. 
Organisasjonsteorien er imidlertid ikke helt tilstrekkelig, selv med bidrag fra 
kulturteori og myteteori, for å trekke opp en teoretisk forklaring på at politikerrollen 
kan bli problematisk som følge av redusert politisk handlingsrom. Dette kan 
imidlertid rolleteorien i sterkere grad bidra med. 
Rolleteorien – redegjørelse for hovedtrekk 
Den etablerte forståelsen av rollebegrepet som det allerede er redegjort for under 
1.2.2 innledningsvis, definerer sosiale roller som summen av normer og forventninger 
som knytter seg til en bestemte oppgaver eller stillinger som aktører innehar. 
Normene og forventningene kan ha fått formelle uttrykk ved at de er nedfelt i lover, 
reglement, planer og lignende. Men roller kan også være uformelle og ”bestå av det 
sosiale trykk som andre personers forventninger skaper” (Aubert 1979/81, s. 100). 
Normer og forventinger rettleder aktøren i forhold til hva som er akseptabel og 
passende rolleadferd i ulike situasjoner. Når adferd oppfyller normer og 
forventninger, belønnes aktøren med anerkjennelse i omgivelsene. Den 
grunnleggende betraktningen er at mennesker søker slik anerkjennelse. På denne 
måten letter rollene menneskers evne til å forstå og forholde seg til omgivelsene, samt 
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at de hjelper på samhandlings-ferdighetene i samfunnet (Jensen og Sørensen 2003, s. 
22-23). Dette forutsetter imidlertid at normene og forventningene til rollene er 
komplementære. Problemer oppstår når konflikter gjør seg gjeldende. Aubert 
(1979/81, s. 104-112) trekker fram to sentrale former for rollekonflikter: 
a) Aktøren møter i en og samme posisjon ulike normer og forventninger om hva 
som er den riktige rolleadferden. 
b) Aktøren innehar to eller flere posisjoner som det knytter seg to eller flere 
motstridende sett av normer og forventninger til. 
Begge konfliktformene er basert på en situasjon hvor det i aktørens omgivelser er 
flere normsendere11 som formidler flere sett motstridende normer og forventninger 
som ikke kan imøtekommes samtidig. Dersom aktørens adferd tilfredsstiller ett sett 
av normer og oppnår anerkjennelse fra disse normsenderne, vil aktøren samtidig 
bryte forventningene fra andre normsendere og kanskje utsette seg selv for sanksjoner 
fra disse. Aktøren står således i et krysspress. Hvordan aktøren velger å opptre i 
denne sitasjonen, avhenger av faktorer både knyttet til aktøren selv og omgivelsene. 
Aktørens relasjon til normsenderne er viktig. Antagelsen er at jo sterkere en norm-
sender kan belønne en aktør eller true med sanksjoner, jo større gjennomslagskraft 
har denne senderens normer (Aubert 1979/81, s. 90). I et krysspress hvor aktøren må 
foreta et valg, vil altså normer og forventninger fra normsendere med makt få 
forrang. Innenfor sosiologien legges det imidlertid til grunn at mennesker i slike 
pressede situasjoner, vil prøve om andre løsninger lar seg realisere før man treffer et 
valg som inneholder konfrontasjon. Aubert (1979/81, s. 105-108) skisserer 
eksempelvis fire alternativer: 
- Når en aktør står i to roller som er motstridene, kan aktøren forsøke å 
omdanne rollene slik at det blir lettere å spille begge.  
- Når normene og forventningene mot en og samme stilling er motstridende, 
kan løsningen være å etablere en atskillelse og isolasjon mellom 
                                              
11 Begrepet er relatert til begrepsparet ”avsender og mottaker”. Normsender er avsender og normmottaker er den som 
senderen retter seg mot (Aubert 1979/81, s. 85).  
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normsenderne. Dette gir aktøren muligheter for dobbeltspill og til å opptre 
slik at det oppnås anerkjennelse hos alle normsenderne. Dobbeltspill 
innebærer imidlertid risiko for å bli avslørt. 
- En annen løsning, når det er flere normsendere overfor samme stilling, er å 
forsøke å mekle mellom normsenderen med sikte på en løsning som alle 
normsenderne kan akseptere, dvs. et kompromiss som eliminerer de verste 
konfliktene. 
- Den siste varianten er en organisatorisk løsning, der rollen splittes opp i 
flere spesialiserte roller på en slik måte at konflikten oppløses i den nye 
fordelingen. Normsenderne fordeles på tilsvarende antall nye roller. 
Ut fra denne korte gjennomgangen, supplert med bidrag fra organisasjonsteorien, vil 
det i det etterfølgende punktet søkes forklart hvordan politikerrollen kan bli 
problematisk å håndtere for de folkevalgte. 
2.3.2 Utdyping av sammenhengen i lys av teori og empiri 
Rollekonfliktens substans 
Hvis det i utgangspunktet kan legges til grunn at det å være kommunestyre-
representant er en stilling som en aktør innehar, er det rimelig å anta at det til denne 
stillingen knytter seg normer og forventninger fra mange normsenderer, både 
enkeltvis og i grupper. Det som ligger til grunn for hypotesen er at politikerne, som et 
minimum, står overfor tre sett med normer og forventninger rettet mot politikerrollen 
og at disse er motstridende. Dette er: 
a) Normene og forventningene som følger av det reduserte politiske 
handlingsrommet. 
b) Normene og forventningene som følger av det tradisjonelle politiske 
handlingsrommet. 
c) Normene og forventningene som følger av det handlingsrommet som 
befolkningen definerer for lokalpolitisk virksomhet. 
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a) Det reduserte politiske handlingsrommet 
Forventningene som følger av det reduserte politiske handlingsrommet er at 
politikerne skal opptre i den overordnede politikerrollen. Den overordnede orienterte 
adferden skal legges til grunn for all lokalpolitisk virksomhet, men i sær i styrings-
funksjonen. Dykker politikerne ned i detaljer, enkeltsaker eller driftsmessige 
spørsmål, er dette en adferd som bryter med normene for riktig adferd. Spørsmålet 
jeg stiller er for det første hvordan politikerne forholder seg til disse normene og 
forventningene, og for det andre hvis politikerne gjennom sin adferd oppfyller 
kravene hvordan håndteres de øvrige og motstridende settene med normer og 
forventninger? 
Som jeg har redegjort for tidligere, vil det ut fra et instrumentelt organisasjons-
perspektiv kunne forventes at politikerne oppfyller den overordnede politikerrollen. I 
det instrumentelle perspektivet tas det imidlertid ikke hensyn til at andre normsendere 
kan ha like stor, eller større, makt over organisasjonsmedlemmene enn den norm-
givende makten organisasjonsendringens pådrivere har. Fra et rolleteoretisk 
perspektiv må det derfor undersøkes hvilken makt normsenderne knyttet til det 
reduserte handlingsrommet har overfor politikerne, sett i forhold til andre norm-
sendere.  
På bakgrunn av at moderniseringsprosessen har pågått i 20 år legger jeg til grunn at 
disse normsenderne, dvs. formidlerne av NPM-ideene har fått stort gjennomslag. 
Myteforskningen har identifisert en rekke betydningsfulle normsendere for NPM-
ideene i Norge. Jeg har tidligere nevnt at staten og KS anses som viktige formidlere 
og autorisatører av NPM-ideene. Andre normsendere som kan trekkes fram er 
konsulentbransjen og høyere utdanning, særlig handelshøyskoler, samt forlag og 
avishus som gir ut publikasjoner innenfor økonomi, organisasjon og ledelse 
(Christensen m. fl. 2004 s. 74-75). Lennart Lundquist hevder i boken Demokratins 
väktare fra 1998 (Øgård 2005, s. 26) at NPM-ideenes gjennomslag i offentlig sektor 
kom samtidig med at økonomene fikk innpass i offentlig forvaltning og overtok 
juristenes tidligere dominans. Hvis dette er riktig, er det grunn til å tro at 
administrasjonen i den enkelte kommune også er formidlere og autorisatører av 
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NPM-ideene og oppfatter et redusert politisk handlingsrom som den foretrukne 
arbeids-fordelingen.  
Sanksjonsmulighetene som disse normsenderne har, kan også avledes ut fra en 
myteteoretisk forståelse. Trusselen for politikerne, hvis de ikke innfrir normsendernes 
forventinger, vil være å bli stemplet som umoderne og passé, og med manglende evne 
til tidsriktig utvikling og endring. Konsekvensen av dette kan bli at politikernes 
legitimitet i disse omgivelsene blir svekket. Det politiske livet for politikere som 
velger en adferd som ikke har støtte i omgivelser med normsettende makt, kan bli 
svært vanskelig. Spørsmålet er derfor hvor stor makt NPM-normsenderne har i 
forhold til de øvrige normsenderne i lokalpolitikernes omgivelser. Min antagelse er at 
de har stor nok makt til at politikerne søker å innfri normene og forventningene ved å 
adoptere og tre inn i den overordnede politikerrollen.  
b) Det tradisjonelle politiske handlingsrommet 
Disse forventningene tar utgangspunkt i at det i lokalpolitikken fremdels finnes 
forsvarere av lekmannsstyrets ideer og styringsmåten i den tradisjonelle 
formannskapsmodellen. Innenfor det kulturteoretiske perspektivet er siktmålet å 
analysere en institusjons utvikling ut fra de indre drivkreftene, og dette innebærer 
teoretisk sett at tradisjons-forsvarerne ventes å finnes innenfor de lokalpolitiske 
institusjonene. Tradisjons-forsvarenes normer for politisk adferd vil være 
lekmannsrollen. Dersom tradisjons- forsvarerne sitter i maktposisjoner, vil 
sanksjonsmulighetene kunne være knyttet til karriere, opprykk og posisjoner i 
gruppene og de politiske organene, så som formann-skapsmedlemskap, utvalg- eller 
komitéledelse eller gruppeledelse. 
Min antagelse er imidlertid at bærerne av de tradisjonelle verdiene og normene 
innenfor de lokalpolitiske institusjonene, er betydelig svekket etter 20 år med 
reformvirksomhet. Hvis det likevel finnes spor etter lekmannsrollen, er det fordi jeg 
antar at denne politikerrollen finner støtte i befolkningen, og kommer til uttrykk via 
ombudsrollen og den responsive styringsrollen. 
 41
c) Det handlingsrommet befolkningen definerer 
Befolkningens sanksjonsmuligheter er å la være å stemme på parti og kandidater ved 
lokalvalgene. Selv om det kan diskuteres hvor stor makt velgerne har over politikerne 
gjennom valgordningen, legger jeg til grunn at befolkningen har betydelig 
normgivende makt over lokalpolitikerne gjennom de forventninger og krav de stiller 
til de kandidatene de bestemmer seg for å velge som sine representanter. Antagelsen i 
hypotesen er at befolkningen som normsendere har så stor makt over politikerne at de 
ikke kan se bort fra disse forventningene i sin rolleadferd. 
Forskningen omkring hvilke normer og forventinger befolkningen har til politiker-
rollen og hvilket politisk handlingsrom som ligger til grunn for disse forventningene, 
er ikke omfattende. Forskning på politikerrollen indikerer imidlertid at lokal-
politikerne opplever at forventningene fra befolkningen er knyttet til enkeltsaker, 
konkrete saker og driftsmessige spørsmål. Tolkningen er basert på funn knyttet til 
ombudsrollens stilling. Resultatene viser at ombudsrollen12 har en sterk posisjon som 
en viktig rolle for politikerne, mens den overordnede politikerrollen har tapt terreng 
siden begynnelsen på 90-tallet (Offerdal og Ringkjøb 2002, s. 85). Tolkningen er at 
den overordnede politikerrollen ikke oppfattes å være tilstrekklig for å innfri 
befolkningens normer og forventninger. Dette som følge av at den politiske hver-
dagen i kommunene, ut fra befolkningens krav, krever politisk engasjement på 
detaljnivå. Forskerne mener at det ser ut til å ha vokst fram en fornyet anerkjennelse 
blant politikerne av at det er detaljene, i betydingen av de mange små sakene, som 
folk rundt om i kommunene er opptatt av (Offerdal og Ringkjøb 2002, s. 90). 
Forskningen gir en støtte for at det politiske handlingsrommet befolkningen definerer 
er større enn det handlingsrommet som legges til grunn i det overordnede NPM-
idealet. 
Dansk forskning på politikerrollen indikerer også at politikerne opplever at 
befolkningen har et politikksyn som er basert på et større politisk handlingsrom enn 
                                              
12 Ombudsrollen er i Offerdal og Ringkjøbs undersøkelse avgrenset til ”hjelperollen” og representerer således den snevre 
forståelsen av rollen. Rollen faller dermed ikke helt sammen med min utvidede rolledefinisjon, jfr. pkt. 1.2.2. 
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det som ligger til grunn for NPM-ideene. Forskingsresultatene indikerer at 
lokalpolitikerne oppfatter at befolkningen mener at politikerne skal sette seg inn i 
detaljer, enkeltsaker og involvere seg i iverksettingsprosessen. Dette for å sike at 
politiske vedtak blir realisert eller eventuelt omgjort, hvis iverksettingen viser at 
vedtakene likevel ikke er hensiktsmessige (Berg 2000, s. 254-265). Et eksempel er 
følgende uttalelse fra en dansk lokalpolitiker om hvordan befolkningens engasjement 
oppleves (Berg 2000, s. 260): ”Folk interesserer seg for enkeltsakene – i motsetning til 
politikerne, de bør interessere seg for helheten. Og det er vel ett av problemene – jeg mener, 
vi er forpliktet til å interessere oss for helheten og borgerne interesserer seg kun for 
enkeltsaker.”13  Uttalelsen kan forstås ut fra forventninger som kan knyttes både til 
ombudsrollen og den responsive styringsrollen. Berg (2000, s. 254-255) finner belegg 
for at den overordnede rollen er en kontrast til den ombudsrollen og responsive 
rollen. Dette innebærer at Berg, i det danske materialet, finner den samme kontrasten 
som jeg har antydet finnes mellom disse rollene og den overordnede rollen i norske 
kommuner. 
Den responsive rollen og lekmannsrollen har fellestrekk når det gjelder det politiske 
handlingsrommet som rollene svarer til.  Rollene er i dette aspektet langt på vei 
komplementære. Disse rollene er på den andre siden så vidt avvikende i forhold til 
den overordnede politikerrollen at det er tale om en rollekonflikt. Ut fra at jeg har lagt 
til grunn at både NPM-reformatorene og befolkningen har normdannende makt 
overfor lokalpolitikerne, er det rolleteoretiske oppfølgingsspørsmålet hvilken løsning 
politikerne velger for å komme ut av denne rollekonflikten.  
Politikernes håndtering av rollekonflikten 
Funnene i den danske og norske forskningen indikerer at NPM-reformatorenes norm-
dannende makt over politikernes adferd ikke er absolutt. Det er altså ikke slik at 
politikerne har valgt en utvei hvor de ser bort fra forventningene fra befolkningen. 
Det er heller ikke slik at NPM-normene er tilsidesatt. Hvilke av Auberts løsninger 
                                              
13 Min oversettelse fra dansk til norsk. 
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gjør seg gjeldende; omdanning av rollene, dobbeltspill, kompromiss eller oppsplitting 
og spesialisering? 
Antagelsen er at politikerne i første rekke legger an til å opptre i henhold til normene 
og forventningene knyttet til den overordnede politikerrollen. Dette fordi det 
reduserte politiske handlingsrommet som er nedfelt i den formelle normative 
strukturen, gjør det vanskelig å opptre på noen annen måte. På bakgrunn av 
befolkningens normgivende makt, antar jeg imidlertid at politikerne likevel forsøker å 
innfri normene og forventingene fra befolkningen så godt de klarer. Men fordi rollene 
er så motsetningsfylte, vil utspilling av den overordnede rollen gi svært mangelfull 
oppfylling av ombudsrollen og den responsive styringsrollen. En dansk lokalpolitiker 
har formulert elementer av en slik opplevelse (Berg 2000, s. 257): ”Det er ikke noe som 
er så dumt, som når en politiker blir møtt av en borger, som sier: Du sitter i det og det 
utvalget, hvorfor gjør dere slik og slik? Og så si: Det vet jeg ikke. Jammen dere har jo 
besluttet det. Jo, men det var oppe på bystyremøtet, og jeg gikk ikke i detaljer, fordi det er 
administrasjonen som har innstilt det. Det er nesten det verste man kan oppleve som 
politiker. De har jo valgt oss for at vi skal kunne fortelle dem og forklare dem det, når det er 
bruk for det. Det er jo ikke kun for å treffe beslutningene.”14
Vabo (2000) har tatt for seg den norske lokalpolitikerrollen og analysert denne på 
bakgrunn av flere studier på 1990-tallet. Funnene i disse studiene indikerer at de nye 
organisasjonsstrukturene har lagt begrensinger på den politiske aktiviteten knyttet til 
detaljnivået, noe som har ført til lavere aktivitetsnivå enn tidligere og mindre 
interessante og livlige debatter. Begrensingene har også ført til et informasjonstap for 
politikerne. Resultatrapportering fra administrasjonen, som skulle være den nye 
kilden til å opprettholde informasjonsnivået, har ikke fungert etter intensjonen.  De 
nye strukturene har videre ført til at politikerne opplever å ha mistet makt og kontroll 
over det administrative apparatet og situasjonen fører til at politikerne har mistet tillit 
til administrasjonen i forhold til iverksetting av de politiske beslutningene (Vabo 
2000, s. 358-359) Hennes konklusjon er at den overordnede politikerrollen ikke har 
                                              
14 Min oversettelse fra dansk til norsk. 
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slått rot og vokst fram som forutsatt i NPM-reformene, politikerrollen har i stedet 
utviklet seg til en frustrerende rolle, som politikerne føler seg ukomfortable i (Vabo 
2000, s. 360). Vabos tolkning av resultatene i undersøkelsene er at politikerne ikke 
liker effekten av sine egne organisasjonsløsninger og hun stiller spørsmål om hvordan 
dette kan ha skjedd. Vabo trekker fram myteperspektivet som en mulig forklaring og 
at reformene var tiltenkt en mye mer symbolsk rolle som ”window-dressing” 
frikoblet fra den produktive delen av virksomheten. Hvis reformene ikke hadde til 
hensikt å få noen særlig betydning, kan dette forklare hvorfor politikerne ikke har 
vært tilstrekkelig opptatt av effektene. 
Hypotesen og indikatorene relatert til den problematiske politikerrollen i styrings-
funksjonen, bygger i stor grad på Vabos funn og analyse. Tilnærmingen min er 
imidlertid at ”frustrasjonspolitikeren” kan tenkes å være et resultat av håndteringen 
av de motstridende normene og forventingene i omgivelsene. Frustrasjon kan oppstå 
fordi lokalpolitikerne forsøker å innfri de kryssende forventingene ved hjelp av 
dobbeltspill av roller, som er en av de strategiene som trekkes opp i rolleteorien. 
Dobbeltspillet gjennomføres kanskje ved at den overordende rollen utspilles i 
beslutningsprosesser knyttet til planer og budsjett, som skaper liten oppmerksomhet i 
befolkningen, men som har administrasjonens, forvaltningens og det tjenesteytende 
apparats interessefokus. Ombudsrollen og den responsive rollen utspilles kanskje i 
saker og problemstillinger som befolkningen er opptatt av, men som har liten 
styringsmessig betydning totalt for den kommunale virksomheten. Det jeg ønsker å 
undersøke er om empiri kan gi støtte for en slik forståelse. Eksisterende forsknings-
resultater har sporet meg inn på en slik forståelse, uten at de i utgangspunktet gir noe 
opplagt støtte til tilnærmingen. 
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2.4 Oppsummering og forventninger vedrørende 
empiriske funn 
Intensjonen med dette kapitlet har vært å vise hvordan sammenhengene i hypotesen 
kan forankres i teoretiske betraktninger og eksisterende forskning. Selv om noen av 
forskningsresultatene som benyttes som argumentasjon for hypotesen, både er noen 
år gamle og dessuten tildels danske, forventer jeg at ny empiri vil underbygge de 
resultatene som allerede foreligger. Metodisk sett forventer jeg at 0-hyptesen; 
”moderniseringsreformene har ført til styrket demokratisk styring og kontroll” kan 
falsifiseres.  
På bakgrunn av at moderniseringen av kommune-Norge har pågått over så lang tid 
som 20 år, forventer jeg at den kulturelle motstanden knyttet til forsvaret av 
lekmannsstyrets idealer og den tradisjonelle formannskapsmodellen, langt på vei er 
nedkjempet slik at NPM-normene når det gjelder synet på politikk har festet grepet i 
kommunene. Moderniseringsreformene har i så fall medført at det politiske 
handlingsrommet er redusert ved at detaljnivået i politikken er tatt ut av agendaen og 
overført til administrativ iverksetting. Dataene i Kommunal organisasjonsdatabase 
viser at aktiviteten i de representative organene er betydelig redusert siden midten på 
90-tallet. Aktivitetsendringen faller i tid sammen med reformbølgen som kan knyttes 
til NPM-ideene, og dette taler for at den reduserte aktiviteten er en konsekvens av 
reformene. Forventningen er at indikatorfunnene i Oppegård vil gi signaler på at det 
politiske handlingsrommet er redusert som en konsekvens av de gjennomførte NPM-
reformene, og at det reduserte politiske handlingsrommet er blitt nedfelt i den 
formelle normative strukturen og den faktiske adferden i kommunen. Metodisk sett 
vil det i så fall kunne forsvares at 01-hypotesen; ”moderniseringsreformene fører ikke 
til redusert handlingsrom”, kan falsifiseres. Funnene vil i så fall kunne betraktes som 
støtte til hypotesen.  
Ut fra et instrumentelt organisasjonsperspektiv er det videre grunnlag for å forvente at 
den formelle normative strukturen, hvor det politiske handlingsrommet er 
innskrenket, har ført til at politikerne har adoptert den overordnede politikerrollen. 
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Eksisterende forskning støtter til en viss grad opp om dette. Det både de danske og 
norske forskningsresultatene først og fremst viser, er likevel at politikerne strever i 
politiker-rollen i de moderniserte kommunene. Min hypotese tar utgangspunkt i disse 
forskningsresultatene og det legges til grunn at det problematiske ved den 
overordnede politikerrollen kan forstås og forklares i et rolleteoretisk perspektiv. I 
den overordnede rollen svarer politikerne på forventningene i den formelle normative 
strukturen, men ikke til befolkningens normer og forventninger. Jeg antar derfor at 
politikerne opplever en rollekonflikt, som de i henhold til en av rolleteoriens 
strategier forsøker å løse ved hjelp av dobbeltspill av roller. Dobbeltspill anses som 
vanskelig og dette er en av faktorene som gjør politikerrollen problematisk. Metodisk 
sett vil slike funn styrke muligheten for å falsifisere følgende 02-hypotese: ”redusert 
politisk handlingsrom fører ikke til en problematisk politikerrolle.” 
For å summere opp antar jeg at summen av redusert politisk handlingsrom og en 
problematisk politikerrolle innebærer at moderniseringsreformene ikke har ført til økt 
demokratisk styring og kontroll slik som forespeilet. NPM-reformene har i så fall 
ikke brakt den grunnleggende utfordringen i relasjonen mellom politikk og 
administrasjon nærmere en løsning. 
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3. Metode 
Som jeg allerede har nevnt innledningsvis, har jeg i denne oppgaven valg å prøve min 
hypotese mot empiriske data fra et kritisk case. Siktemålet er å kunne trekke generelle 
slutninger fra undersøkelsens resultater. Undersøkelsens design er dristig og om det 
lykkes, avhenger av i hvilken grad Oppegård kommune oppfyller kravene som stilles 
til et kritisk case. Under 3.1 søkes valget av Oppgård kommune som kritisk case 
forsvart. Under 3.2 drøftes valg av datatype og datakilder. Under 3.3 drøftes validitet 
og reliabilitet. 
3.1 Kritisk case: Oppegård kommune 
I dette underkapittelet drøftes og avklares Oppegård kommunes egnethet som kritisk 
case. Først redegjøres det for krav og betingelser som stilles for at en enhet kan nyttes 
som et kritisk case (3.1.1). Detter presenteres Oppegård kommune (3.1.2) ved å 
belyse trekk ved kommunen, som i tillegg til moderniseringsreformene, kan tenkes å 
ha effekt på det politiske handlingsrommet og politikerrollen, dvs. alternative 
uavhengige variabler. Til slutt (3.1.3) drøftes og konkluderes det vedrørende 
Oppegård kommunes egnethet som kritisk case, basert på at også 
moderniseringsgraden i kommunen belyses.  
3.1.1 Case-studie 
Et av casestudiens fortrinn er at det er mindre ressurskrevende enn en stor utvalgs-
undersøkelse. På bakgrunn av at jeg i denne oppgaven har generaliserende 
ambisjoner, sto valget mellom en representativ utvalgsundersøkelse og en kritisk 
casestudie. Den relativt begrensede ressursrammen som ligger til grunn for master-
oppgavearbeid, peker isolert sett i retning av å velge et kritisk casestudie. Dette er 
likevel ikke den eneste grunnen til at jeg har valgt et sikt design. Som tidligere 
redegjort for, representer hypotesen med en mellomliggende variabel en analyse-
messig utfordring. Det andre forskningsspørsmålet vedrørende sammenhengen 
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mellom redusert politisk handlingsrom og problematisk politikerrolle bygger på at 
handlingsrommer er redusert som følge av moderniseringsreformene. I en survey-
undersøkelse med standardiserte spørsmål og faste svaralternativ, som ville ha vært 
den aktuelle datainnsamlingsmetoden i en utvalgsundersøkelse (Mordal 2000, s.21), 
ville innsamlede data om politikerrollen, med et resultat der svaret på det første 
spørmålet er negativt, kun vise at det ikke er noen sammenheng mellom redusert 
politisk handlingsrom som følge av moderniseringsreformene, og problematisk 
politikerrolle. Selv med et slikt analyseresultat, har jeg likevel et ønske om å kunne 
undersøke og analysere politikerrollen. Det er dessuten i seg selv interessant hvordan 
politikerne i dag håndterer rollen. For å få innsiktsfull kunnskap om dette, kreves 
dybdestudie. Survey vil ikke være tilstrekkelig. Løsningen har derfor blitt å benytte 
en datainnsamlings-metode som åpner for en mer eksplorerende tilnærming. Dersom 
handlingsrommet ikke er redusert, eller det er redusert av andre årsaker enn 
moderniseringsreformene, vil intervju (Grønmo 2002, s. 78-79) som 
innsamlingsmetode gi fleksibilitet (Grønmo 2002, s. 81-82) i forhold til å kunne få 
fram andre forklaringsvariabler relatert til politikerrollen. Og selv om generaliserende 
ambisjoner normalt realiseres gjennom innsamling av kvantitative data (Grønmo 
2002, s. 81), så lar generaliseringsambisjonen seg også realisere i et kritisk 
casedesign, hvor kvalitative data benyttes (Yin 2003, s. 89-92 og Andersen 1997, s. 
126-143). Et kritisk casedesign forener således de hensyn og de mål jeg har med 
undersøkelsen. 
En avgjørende faktor når det generelle skal studeres i det spesielle, er at det utvalgte 
caset må være et egnet eksempel på enhetene i universet for det fenomenet som skal 
studeres. Enheten som velges vil imidlertid alltid ha egenskaper som er spesifikke for 
denne enheten og ikke deles med de øvrige. Faren ved casestudier er at det ikke er det 
generelle som studeres, men det spesifikke. Dette søkes håndtert ved at det vurderes 
hvordan alternative uavhengige variabler kan ha påvirket resultatene i undersøkelsen 
(Andersen 1997, s. 15, 16, 17 og 88), samt at det kan føres dokumentasjon for at den 
teoretiske sammenhengen i utgangspunktet skal kunne antas å være gjeldende i caset 
(Yin 2003, s. 40-41 og Andersen 1997, s. 88 og136). Den teoretiske sammenhengen 
 49
er at moderniseringsreformene fører til styrket demokratisk styring og kontroll. Dette 
er 0-hypotesen og metodisk sett er det 0-hypotesen som utsettes for prøving. Dersom 
0-hypotesen kan falsifiseres gir dette støtte for at hypotesen kan være riktig. 
Logikken i det kritiske caset er at dersom 0-hypotesen kan falsifiseres i Oppegård, så 
kan den falsifiseres i alle moderniserte norske kommuner. 
3.1.2 Alternative uavhengige variabler 
Oppegård kommune ligger i Akershus fylkeskommune. Kommunen grenser mot Oslo 
kommune i nord, mot Ski kommune i øst, Ås kommune i sør og mot Nesodden 
kommune i vest. Oppegård er den minste kommunen i Akershus når det gjelder areal, 
37 km2. Kommunen har imidlertid høy befolkningstetthet. Ved inngangen til 2007 
bor om lag 24 000 personer i Oppegård kommune, fordelt på ca. 9 600 boliger. Den 
største befolkningsveksten kom i perioden 1960 til 1990, men en økning fra 7000 til 
20 000 innbyggere. I de siste 15 årene har veksten avtatt og variert mellom 0,7 til 1,6 
prosent pr. år.  
I den videre presentasjonen av kommunen vil jeg trekke fram faktorer som jeg anser 
som relevante og viktige for det politiske handlingsrommets størrelse og opplevelse 
av politikerrollen. Dette er uavhengige variabler som kan tenkes å være viktige i 
tillegg til moderniseringsreformer. Jeg har valgt å undersøke variablene kommune-
størrelse og økonomisk robusthet, levekårsproblematikk og økonomisk kontroll for å 
vurdere om Oppegård kan ha spesielle særtrekk som gjør kommunen uegnet som 
kritisk case. Ønsket er at variablene som undersøkes skal ha minst mulig effekt på det 
politiske handlingsrommet og politikerrollen, slik at en identifisert effekt på de 
avhengige variablene med størst mulig sannsynlighet kan føres tilbake til 
moderniseringsreformene. Valgene av de alternative årsaksvariablene begrunnes 
fortløpende i den etterfølgende presentasjonen. Gjennomgangen, hvor det er det 
spesifikke trekk ved Oppegård som søkes klarlagt, omfatter ikke generelle årsaker 
som kan ha effekt på handlingsrommet og politikerrollen i alle kommuner. Dette 
gjelder spesielt variabelen statlig styring. Effekten av denne variabelen kan i liten 
grad unngås eller reduseres ved hjelp av valg av kommune. Hvilken betydning statlig 
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styring har på redusert politisk handlingsrom og problematisk politikerrolle, i forhold 
til moderniseringsreformer, må derfor bli en del av analysen. Effekten av statlig 
styring blir således en problemstilling som analyseres og tolkes i kapittel 4 i denne 
oppgaven. 
Kommunestørrelse og økonomisk robusthet 
I 2004 hadde den gjennomsnittlige norske kommunen om lag 10 500 innbyggere. 
Medianstørrelsen var ca. 4 500 innbyggere (Hanssen m. fl. 2006, s. 216). På 
begynnelsen av 1990-tallet la Christiansenutvalget (NOU 1992:15) fram forslag til at 
kommunene burde ha en størrelse på minst 5 000 innbyggere. Forslag om økt 
kommunestørrelse begrunnes gjerne med at dette vil gi den enkelte kommune bedre 
økonomisk ryggrad, reell politisk selvstendighet og utviklingsmuligheter (Rose og 
Pettersen 2003, s. 241). Et annet argument som har blitt ført fram for større enheter, 
er muligheten for å etablere større faglige miljøer rundt enkelte former for 
tjenesteyting. Livskraftige fagmiljøer anses å ha betyding for kvaliteten på de 
tjenestene kommunen leverer til sine brukere (Hansen og Heløe 2004, s.267). Med 
24 000 innbyggere kommer Oppgård godt over størrelsen både til 
gjennomsnittskommunen, median-kommunen og Christensen-utvalgets 
minimumskommune. Oppegård plasserer seg blant de 45 største kommunene i Norge, 
dvs. de kommunene som har en befolkning på 20 000 innbyggere eller mer. Disse 
kommunene utgjorde i 2005 om lag 10 prosent av norske kommuner (St.prp. nr. 61 
(2005-2006)). På bakgrunn av dette kan det vanskelig argumenteres for at 
kommunestørrelse er en spesiell utfordring for Oppegård kommune. Tvert i mot er 
Oppegård så pass stor at dette taler for at Oppgård er bedre rustet enn de fleste norske 
kommuner dersom det er tilfelle at økonomisk robusthet, politisk selvstendighet og 
utviklingsmuligheter øker med økt kommune-størrelse. Kostratall indikerer at 
Oppgård kommune disponerer nesten dobbelt så store økonomiske ressurser som 
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gjennomsnittskommunen. Bruttodriftsutgifter var i Oppgård i 2006 på ca. 994 mill. 
kroner, mens gjennomsnittet15 for kommunene var på ca. 544 mill. kroner.  
Levekårsproblematikk 
En robust økonomisk ramme er likevel ikke noen garanti for handlefrihet og behovs-
dekning når det gjelder kommunale ytelser og tjenester. Oppegårds frie inntekter pr. 
innbygger utgjorde i 2006 kr. 27 200,-. Beløpet er i underkant av kr. 2 300,- lavere 
enn gjennomsnittet for alle kommuner16. Tallene viser at Oppgård har til rådighet et 
lavere beløp pr. innbygger enn gjennomsnittskommunen. Om dette kan tenkes å være 
begrensende for det politiske handlingsrommet og medføre problemer for politiker-
rollen, er avhengig av befolkningens behov for tjenester og ytelser fra kommunen. 
Dersom de disponible ressursene i Oppgård gir en vesentlig dårligere dekningsgrad 
enn andre kommuner kan tilby, er det rimelig å anta at dette kan by på styrings-
messige utfordringer for politikerne i Oppegård. Befolknings- og levekårsdata 
indikerer imidlertid at Oppgård ligger under gjennomsnittet for landet på svært 
mange av indikatorene. Etterfølgende tabell 3 viser et utplukk av indikatorer. 
Tabell 3: Befolknings- og levekårsdata fra 2005 for Oppgård kommune 
sammenlignet med gjennomsnitt for Akershus og gjennomsnitt for alle kommuner17.  
 
Indikatorer 
 
Oppegård 
Gj.snitt 
Akershus 
Gj.snitt 
alle kommuner 
Andel 80 år og over 3,3 3,6 4,7 
Andel enslige innbyggere 80 år og over 54,9 61,6 67,8 
Andel enslige forsørgere med stønad fra 
folketrygden 
2,0 2,2 2,7 
Andel uførepensjonister 16-66 år 6,7 7,4 9,5 
Andel innvandrerbefolkning 8,9 9,7 8,3 
Andel arbeidsledige 16-24 år 1,5 1,8 2,5 
Andel arbeidsledige 25-66 år 1,7 1,9 2,3 
 
Tabellen viser at Oppegård har lavere andeler på alle indikatorene enn gjennomsnittet 
for Akershus, og lavere andeler enn gjennomsnittet for alle kommuner på alle 
                                              
15 Statistisk sentralbyrås kostradatabase (www.ssb.no) . Kostradatabasen har opplysninger om brutto driftsutgifter for 387 
kommuner, dvs. at det mangler opplysninger fra ca. 10 prosent av kommunene.  
16 Statistisk sentralbyrås kostradatabase 
17 Data er hentet i Hovik og Stigen 2004, fra tabell 2.28 og 2.29 hhv. s. 42 og 44. 
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indikatorene med unntak for andel innvandrerbefolkning. Dataene indikerer at 
befolkningen i Oppegård er blant de bedre stilte når det gjelder levekår. Levekårs-
indeksen i etterfølgende tabell 4 gir det samme inntrykket.  
Tabell 4: Indeks for levekårsproblemer18 for Oppegård sammenlignet med samlet 
indeks for Akershus og for hele landet. 
 Indeks 
2006 
Indeks 
2000 
Sosial-
hjelp 
Døde- 
lighet 
Uføre- 
trygd 
Attførings- 
penger 
Vold Arbeids- 
ledige 
Overgangs- 
stønad 
Lav ut-
danning 
Oppegård 2,9 2,7 2 3 2 2 6 3 2 4 
Akershus 4,4 3,9 4,1 5,2 3,1 4,3 5,6 4,7 3,6 7,0 
Hele landet 5,4 5,4 5,5 5,6 5,8 5,4 5,2 5,2 5,6 5,6 
 
Indeksen viser at Oppgård har lave levekårsproblemer i sin befolkning. Det synes 
derfor å være samsvar mellom nivået på frie inntekter pr. innbygger og nivået på 
behov/etterspørsel etter tjenester. Situasjonen gir i det minste, isolert sett, ingen 
åpenbare argumenter for at politikerne i Oppegård står overfor spesielle og større 
styringsmessige utfordringer knyttet til behovsdekning i sin kommune, enn det som 
gjelder for kommunene generelt. 
Økonomisk kontroll 
Selv om Oppegård kommune er relativt stor, har disponible midler i en størrelses-
orden som gir økonomisk robusthet og som er tilstrekkelig til å møte befolkningens 
behov for tjenester og ytelser på det nivå som er vanlig i kommunene, så kunne det 
likevel tenkes at Oppegård var i en situasjon med spesielle utfordringer knyttet til 
økonomistyring. Jeg har derfor valgt også å undersøke denne variabelen. Netto drifts-
resultat i prosent av brutto driftsinntekter er et økonomisk mål som viser om 
                                              
18 Dataene er hentet fra en publikasjon utgitt av Sosial og helsedirektoratet (2006), se litteraturlisten. 
Definisjoner: 
For hver indikator i indeksen er kommunene og bydelene rangert i 10 like store grupper. Verdien 1 innebærer at kommunen 
eller bydelen tilhører de 10 prosent med lavest verdi på indikatoren osv., mens verdien 10 innebærer at kommune eller 
bydelen tilhører de 10 prosent med høyest verdi på indikatoren. Samleindeksen uttrykker den gjennomsnittlige verdien på 
de 7 indikatorene for levekårsproblemer. Utdanningsnivået er oppgitt som en supplerende opplysning og er ikke regnet inn 
i indeksen. Jo høyere verdi, jo flere levekårsproblemer sammenlignet med andre kommuner og bydeler. I indeksen har en 
ikke tatt hensyn til at tallene for en del små kommuner er statistisk usikre. Det må derfor vises ekstra varsomhet i 
tolkningen av indeksen for små kommuner. Fylkestallene er uveide gjennomsnitt av alle kommunene i i fylket (alle 
kommuner veier m.a.o. like tungt). Tilsvarende er gjort for landet under ett ved beregning av tall for kommunestørrelser og 
tall for hele landet. (Bydelene er med andre ord holdt utenfor i disse tre gjennomsnittsberegningene). 4 mindre bykretser er 
av statistiske hensyn holdt utenfor indeksen.  
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kommunen klarer å dekke sine løpende utgifter, inkl. renter og avdrag, med de 
ordinære driftsinntektene. Fylkesmannens anbefaling er at netto driftsresultat i 
prosent av brutto driftsinntekter bør ligge mellom 3 – 5 prosent. Etterfølgende tabell 
5 viser netto driftsresultat i mill. kroner og netto driftsresultat i prosent av brutto 
drifts-inntekter for Oppegård i perioden 1997 – 2005. 
Tabell 5: Netto driftsresultat i mill. kroner og netto driftsresultat i prosent av brutto 
driftsinntekter for Oppegård kommune i perioden 1997 – 200519. 
 1997 1998 1999 2000 2001 2002 2003 2004 2005 
Netto drifts-
resultat i mill. 
kroner 
 
52,7 
 
20,4 
 
7,7 
 
5,7 
 
20,9 
 
1,6 
 
21,8 
 
29,6 
 
14,6 
Netto drifts-
resultat i pst. 
av brutto 
driftsinntekte
r 
 
9,1 
 
3,3 
 
1,2 
 
0,8 
 
2,7 
 
0,2 
 
2,5 
 
3,1 
 
1,5 
 
Selv om Oppegård siden 1999 har ligget under fylkesmannens anbefalte nivå på 3 – 5 
prosent, viser tabellen at Oppgård kommune har god økonomisk styring og kontroll. 
Kommunen har ikke i noen av årene brukt mer penger enn det som har vært til 
rådighet. I etterfølgende tabell 6 vises resultatene i Oppgård sammenlignet med 
resultatene for Akershus og gjennomsnittet for landet utenom Oslo. 
Tabell 6: Netto driftsresultat i prosent av brutto driftsinntekter for Oppegård, 
gjennomsnitt for Akershus og gjennomsnitt for landet utenom Oslo for perioden 2001 
- 200620. 
 2001 2002 2003 2004 2005 2006 
Oppegård 2,8 0,2 2,5 3,1 0,921 3,9 
Gj.snitt for 
Akershus 
 
3,7 
 
- 0,3 
 
2,3 
 
3,2 
 
4,3 
 
6,5 
Gj.snitt for 
landet 
utenom Oslo 
 
1,9 
 
0,1 
 
0,7 
 
2,0 
 
3,5 
 
5,2 
                                                                                                                                           
 
19 Dataene er hentet fra Oppegårds kommunes årsberetninger for 2001, 2002, 2003, 2003, 2004 og 2005. Årsberetningene 
er tilgjengelige på www.oppegard.kommune.no 
20 SSB Kostra, kommunedata nivå 1. 
21 Kostra sine data for Oppegård for 2005 avviker fra de opplysningene som framkommer av kommunen sin årsberetning. 
Jeg har ikke funnet det nødvendig, for oppgaven min, å gå nærmere inn i dette avviket. 
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Som det framgår av tabellen har årene 2002 og 2003 vært spesielt utfordrende i 
forhold til økonomisk styring og kontroll i kommunene, mens situasjonen er 
betydelig bedret i 2005 og 2006. Utviklingen i Oppegård har i hovedsak fulgt den 
generelle trenden. Kommunen har imidlertid ikke fått den økningen i marginene som 
gjennomsnittet av kommunene har fått i 2005 og 2006, men kommunen klarte seg 
noe bedre enn gjennomsnittet i de vanskelige årene 2002 og 2003. Det totale bildet 
viser, etter min vurdering at Oppegård ikke står overfor spesielle og større 
utfordringer når det gjelder økonomistyringen, enn kommunene generelt. 
Oppsummering 
Gjennomgangen av de alternative variablene har bidratt til å belyse to metodiske 
problemstillinger. Den ene problemstillingen gjelder mulighetene for å knytte 
analyseresultater til den uavhengige variabelen i hypotesen. Den andre problem-
stillingen er knyttet til mulighetene for å generalisere resultatene. 
Når det gjelder årsakssammenhengen i hypotesen, har gjennomgangen 
sannsynliggjort at effekten av de undersøkte variablene på det politiske 
handlingsrommet og politikerrollen, burde være liten i kommunen. Dette gir 
forventninger om at Oppegård er egnet for å prøve årsakssammenhengen i 0-
hypotesen. Samspill og multikausalitet kan likevel ikke utelukkes og denne 
problemstillingen drøftes nærmere i analysen, i underkapittel 4.3.  
Når det gjelder generaliseringsproblematikken, er spørsmålet om Oppegårds har de 
trekk og egenskaper som skal til for at kommunen kan nyttes som kritisk case. 
Variabelgjennomgangen har vist at Oppegård ikke har noen spesielle eller store 
utfordringer på de områdene som er undersøkt, i forhold til gjennomsnittet i 
kommunene. Dette representerer et første skritt i vurderingen av Oppegårds egnethet i 
forhold til generaliseringsambisjonen og gir indikasjoner på at Oppegård kan 
benyttes. Logikken er at hvis ikke moderniseringsreformene bidrar til økt styring og 
kontroll under så gode styringsmessige rammebetingelser som i Oppegård, så vil de 
heller ikke fungerer i kommuner som har større utfordringer. Det neste er å foreta en 
vurdering av om den teoretiske sammenhengen, dvs. om 0-hypotesen 
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”moderniseringsreformer fører til styrket demokratisk styring og kontroll” kan antas å 
være gjeldende i Oppegård. Dette behandles i etterfølgende.  
3.1.3 Forventninger om den teoretiske sammenhengens gyldighet i 
Oppegård 
Undersøkelsesenheten må inngå i det universet av enheter som det fenomenet som 
skal studeres omfatter. Dette betyr at Oppegård kommune må inngå i universet av 
moderniserte kommuner. For å kunne sannsynliggjøre at den teoretiske 
sammenhengen kan antas å være gyldig i Oppegård, må det søkes belegg for at 
Oppegård inngår i dette universet. I tillegg må valget av nettopp Oppegård 
begrunnes. I de etterfølgende punktene søkes først det teoretiske og empiriske 
universet avklart. Dernest vil det bli argumentert for at Oppegård er egnet som et 
kritisk case i dette universet. 
Det teoretiske og det empiriske universet: Moderniserte kommuner 
Slik jeg har definert moderniseringsreformer under 1.2.2. og redegjort nærmere for 
reformene under 2.2, innebærer dette at alle kommuner som har gjennomført 
moderniseringsreformer og beveget seg bort fra lekmannsstyrets og den tradisjonelle 
formannskapsmodellens syn på politikk, er moderniserte. Denne brede avgrensingen 
taler for at det empiriske universet mest sannsynlig omfatter alle kommunene i 
Norge, hvor den enkelte kommune kan plasseres på en glideskala fra lite til mye 
modernisert. Lite modernisert vil bety at utviklingen bort fra lekmannsstyrets idealer 
ikke er så stor, mens mye modernisert innebærer at de tradisjonelle idealene er forlatt 
og erstattet med de moderne idealene. Jeg har lagt til grunn at det første skrittet i 
moderniserings-prosessen var omleggingen til hovedutvalgsmodellen på 80-tallet. 
Etterfølgende data fra Kommunal organisasjonsdatabase 2004 synes å kunne gi 
belegg for at nær 100 prosent av norske kommune kan betraktes som moderne i 2004. 
Tabell 7 viser at hovedutvalgsmodellen, som var tatt i bruk av nesten 96 prosent av 
kommunene i 1990 er blitt erstattet av nye styringsmodeller hvor betingelse for det 
helhetlige styrings-perspektivet, i tillegg til det overordnede, søkes styrket (Hovik og 
Stigen 2004, s. 28-30). 
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Tabell 7: Andeler for ulike politiske styringsmodeller i kommunene i 1992, 2000 og 
2004. Tallene er i parentes er absolutte tall22. 
Type modell: 1992 2000 2004 
Formålsmodell 
- tradisjonelle hovedutvalg 
 
84,1 
 
13,1 
 
3,5 
Formålsmodell 
- andre typer 
 
13,4 
 
59,4 
 
35,0 
Funksjonsmodell 2,5 25,6 36,2 
Modell med et utvalg - - 4,4 
Andre modeller 0 1,9 5,6 
Ingen faste utvalg - - 15,3 
Sum 100,0 
(434) 
100,0 
(426) 
100,0 
(340) 
 
Vektlegging av det helhetlige styringsperspektivet framgår også av den etterfølgende 
tabellen, som viser at den politiske behandlingen av saker i 2004 gjennomføres i 
tverrfaglige utvalg. 
Tabell 8: Andel kommuner i 2004 hvor den politiske behandlingen av saksfelt 
ivaretas i hhv. eget utvalg eller i utvalg som ivaretar flere saksfelt23. 
 
Saksfelt: 
Ivaretas i eget 
utvalg 
Ivaretas samen 
med andre saker 
Kultur 6,2 93,8 
Skole 2,0 98,0 
Næring 6,3 93,7 
Miljø 0,1 99,9 
Plansaker etter plan- og bygningsloven 22.2 77,8 
Landbuk 10,3 89,7 
 
Utviklingen framkommer også i etterfølgende tabell som viser at klientsaker i mindre 
enn 20 prosent av kommunene behandles i egne utvalg i 2004. Det mest vanlige er at 
slike saker ikke lenger behandles politisk.  
                                              
22 Dataene er hentet fra tabell 2.18 i Hovik og Stigen 2004, s. 30 
23 Dataene er hentet fra tabell 2.20 i Hovik og Stigen 2004, s. 34 
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Tabell 9: Andel kommuner i 2004 som behandler ulike klientsaker i egne utvalg, i 
utvalg sammen med andre saker eller ikke politisk behandling24. 
 Ivaretas i eget 
utvalg 
Ivaretas samen 
med andre saker 
Behandles ikke 
politisk 
Klientsaker etter kommunehelsetjenesteloven 19,4 15,3 65,3 
Klientsaker etter sosialtjenetesloven 33,8 14,0 52,2 
Klientsaker etter barnevernslovern 18,7 13,9 67,3 
 
Utplukket av data fra Kommunal organisasjonsdatabase 2004 underbygger at så å si 
alle kommuner i Norge har deltatt i den moderniseringsprosessen som har pågått 
siden 80-tallet. Mitt empiriske univers omfatter derfor alle norske kommuner. Jeg har 
ikke foretatt en kategorisering av kommunene etter grader av modernitet. Men jeg vil 
benytte dataene fra Kommunal organisasjonsdatabase for å vise at det grunnlag for å 
plassere Oppegård på den øvre delen av skalaen.   
Vurdering av Oppegård 
Selv om alle kommuner i min oppgave betraktes som moderne, vil det være ønskelig 
at caset er en kommune blant de mest moderniserte. Resonnementet er at sannsynlig-
heten for at 0-hypotesen skal være gyldig, vil øke med økende grad av 
modernisering. Det har derfor vært ønskelig å velge et case som befinner seg på den 
øvre delen av skalaen. I det etterfølgende presenteres utvalgte data fra Kommunal 
organisasjons-database, som søker å underbygge at Oppegård er blant de kommunene 
som har kommet langt i moderniseringsprosessen.  
Oppegård er blant de kommunene som har erstattet den tradisjonelle hovedutvalgs-
modellen med fornyet formålsmodell (se definisjon hos Hovik og Stigen 2004, side 
29 fotnote 11). Kommunen har følgende faste utvalg25:  
y i linjen under kommunestyret: 
- kontrollutvalget 
y i linjen under formannskapet: 
- administrasjonsutvalget 
                                              
24 Dataene er hentet fra tabell 2.22 i Hovik og Stigen 2004, s. 36. 
25 Data er hentet fra www.oppegard.kommune.no/politikk/organisering 
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- utvalg for kultur og oppvekst 
- utvalg for helse og omsorg 
- utvalg for miljø og plan. 
I forhold til moderniseringsindikatorene jeg har trukket fram i tabellene 7, 8 og 9 
plasserer Oppegård seg blant de 35 prosent av kommunen som har innført en ny 
formålsmodell for organisering av politiske utvalg og blant majoriteten av 
kommunene som behandler saker fra flere saksfelt i samme utvalg. Når det gjelder 
klientsaker behandles hovedtyngden av sakene i Oppegård i forvaltningen, men 
kommunen har et eget klientutvalg, under utvalg for helse og omsorg, for tvangs- og 
klagesaker. Dataene viser at kommunen har deltatt i moderniseringsprosessen, men 
ikke at kommunen kan plasseres blant de mest moderniserte. 
Delegering av ansvar og oppgaver til administrasjonen er et virkemiddel både for å 
klargjøre skillet mellom politikk og administrasjon, samt for å bidra til et overordet 
fokus i det politiske lederskapet. Kommunal organisasjonsdatabase 2004 har data om 
delegasjonsomfanget i kommunene i 2004 og i etterfølgende tabell 10 presenteres 
dataene for Oppegård sammenholdt med delegasjonsomfanget blant kommunene 
totalt. 
Tabell 10: Delegasjon til kommuneadministrasjonen i budsjett-, personal- og 
organisasjonssaker i 2004. Delegasjonsomfanget i Oppegård26 sammenholdt med 
prosentandeler (absolutte tall i parentes) av kommunene27. 
 
Typer av saker: 
Delegasjon 
til adm.sjefen   
i Oppegård 
Andel kommuner 
som har delegert 
til adm.sjefen 
Fullmakt til å omdisponere brutto budsjett Ja 70,6 (230) 
Anledning til å overskride vedtatte driftsutgifter når dette motsvares 
av økte inntekter (”merinntektsfullmakt”) 
 
Ja 
 
66,2 (217) 
Anledning til å overføre hele eller deler av overskudd til neste års budsjett Ja 20,5 (68) 
Plikt til å dekke inn underskudd på neste års budsjett Nei 22,8 (73) 
Anledning til å ansette alt personale, også toppledere/etatssjefer Ja 46,0 (150) 
Anledning til å ansette personale på nivået under toppledere/etatssjefer Ja 88,7 (289) 
Anledning til å føre lokale lønnsforhandlinger Ja 75,4 (254) 
Anledning til å foreta interne omorganiseringer Ja 79,9 (263) 
                                              
26 Data er hentet fra databasen Kommunal organisasjonsdatabase 2004 på www.odin.no  
27 Data er hentet fra tabell 2.28 og 2.29 i Hovik og Stigen 2004, hhv. s. 42 og 44 
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Oppegård er blant de kommunene som har delegert mye til administrasjonssjefen 
innen budsjett- og personalområdet, men som det framgår er kommunen i godt 
selskap med flertallet av kommuner. Etterfølgende tabell 11 vedrørende arbeids-
former, rapportering og kvalitetssikring underbygger imidlertid i større grad at 
Oppgård befinner seg blant de kommuner som har kommet lengst i moderniserings-
prosessen. Hovik og Stigen (2004, s. 68) knytter også disse dataene til innføring av 
NPM-reformer i kommunene. 
Tabell 11: Ulike arbeids- og rapporteringsformer og kvalitetssikringstiltak som 
benyttes (ja, på noen tjenesteområder og ja, på alle tjenesteområder) eller ikke (nei) i 
kommunene i 2004. Omfanget i Oppegård28 sammenholdt med prosentandeler 
(absolutte tall i parentes) av kommunene29. 
Ja, på noen 
tjenesteområder 
Ja, på alle 
tjenesteområder 
  
Nei 
Andel av 
kommunene 
Oppe-
gård 
Andel av 
kommunene 
Oppe
-gård 
Har innført strategisk planlegging for å belyse sterke 
og svake sider ved kommunens virksomhet  
65,8 
(221) 
28,8 
(94) 
Ja 6,3 
(21) 
 
 
Har innført målstyring/resultatstyring/ 
virksomhetsplanlegging. 
24,1 
(80) 
46,1 
(153) 
 29,8 
(99) 
Ja 
Kommunen har tatt i bruk ”balansert 
målstyring”/”fullstendig balanseregn-skap”, hvor 
brukertilfredshet, medarbeiderne, interne prosesser el. 
vurderes i tillegg til økonomiske forhold. 
 
73,9 
(246) 
 
14,1 
(47) 
  
12,0 
(40) 
 
Ja 
Resultatindikatorer (f.eks. Kostra-data) og/eller 
servicenivå spesifiseres ved siden av utgiftsnivå i 
kommunens økonomiplan eller andre dokumenter  
 
38,9 
(128) 
 
43,5 
(143) 
  
17,6 
(58) 
 
Ja 
Det er fattet politiske vedtak om kvalitetskrav til 
tjenestene. 
48,5 
(162) 
47,0 
(157) 
Ja 4,5 
(15) 
 
Tjenestene blir målt systematisk i forhold til disse 
kravene. 
57,9 
(179) 
40,8 
(126) 
 1,3 
(4) 
Ja 
Det rapporteres underveis i året til politisk nivå på 
(resultat)indikatorer, som sier noe om hvordan en 
ligger an i forhold til å oppnå vedtatte mål. 
 
25,2 
(85)  
 
35,3 
(119) 
  
39,5 
(133) 
 
Ja 
I årsrapporten sammenstilles systematisk resultater 
med vedtatte mål. 
30,9 
(103) 
39,9 
(133) 
 29,1 
(97) 
Ja 
Kommunen har etablert et klart organisatorisk skille 
mellom bestiller og utfører, hvor bestillerfunksjonen 
er organisatorisk atskilt fra kommunens 
utførerenheter/tjenesteleverandører 
 
79,5 
(264) 
 
17,8 
(59) 
 
Ja 
 
2,7 
(9) 
 
                                              
28 Data er hentet fra databasen Kommunal organisasjonsdatabase 2004 på www.odin.no
29 Data er hentet fra tabell 3.15 i Hovik og Stigen 2004, s. 68 
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Det forligger data for gjennomsnittlig 309,3 kommuner på disse indikatorene. Slik 
dataene foreligger indikerer disse at Oppegård plasserer seg minst blant de 100 mest 
moderniserte kommunene i landet. På indikatoren ”systematisk måling av 
kvalitetskrav” har Oppegård enda til bare følge med 3 andre kommuner og på to 
andre indikatorer (balansert målstyring og bruk av resultatindikatorer) er kommunen 
blant de 60 kommunene som har tatt i bruk dette på alle tjenesteområdene. 
Oppsummering 
Med utgangspunkt i moderniseringsdata for kommunene, kan det legges til grunn at 
det empiriske universet består av alle landets kommuner, som følgelig også omfatter 
Oppegård. På basis av Oppegårds data i tabell 7, 8 og 9, samt de data som er 
presentert i tabell 10 og 11, fremgår det at Oppegård er blant de kommunene i Norge 
som er kommet langt i moderniseringsprosessen. Dette gir grunnlag for å forvente at 
effektene av moderniseringsreformenes, dvs. styrket demokratisk styring og kontroll, 
skulle være til stede. For øvrig vil den etterfølgende analysen av moderniserings-
variabelen i 4.1.1 også styrke forventningens berettigelse.  Her kommer det fram at 
Oppgård har gjennomført moderniseringsreformene på en så systematisk og nøyaktig 
måte at det er grunnlag for å anta at reformenes intensjoner skulle være realisert. 
Funnene gir indikasjoner på at Oppegård er egnet som kritisk case fordi det i 
utgangspunktet kan vurderes som sannsynlig at 0-hypotesen er gyldig i kommunen. 
3.1.4 Konklusjon vedrørende Oppegårds egnethet 
Intet undersøkelsesdesign eller metodisk opplegg kan eliminere risiko for 
feilslutninger når data skal analyseres, tolkes og generaliseres. De ulike alternativene 
byr på ulike utfordringer. For et kritisk casestudium er det særlig to utfordringer som 
er sentrale. Det ene er faren for at det er det spesifikke som studeres og ikke 
generelle. Funn som er relatert til enhetens særegenheter kan ikke generaliseres. Det 
andre er at funn som støtter en årsakssammenheng kan overvurderes. Casestudier kan 
ikke måle partielle sammenhenger og samspill og multikausalitet vil svært ofte være 
tilstede (Andersen 1997, s. 92) Det kan ikke konkluderes med at disse utfordringene 
er løst ved å velge Oppgård som kritisk case. Likevel er valget basert på at 
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risikofaktorene er forsøkt redusert i størst mulig grad. For det første ved at andre 
mulig årsaksforklaringer er undersøkt og at funnene viser at de burde ha liten effekt 
på det politiske handlingsrommet og politikerrollen. Og for det andre at Oppegård er 
en enhet hvor det med rimelig grunn kan antas at 0-hypotesen; ”moderniserings-
reformer fører til styrket demokratisk styring og kontroll” skulle være gyldig.  Disse 
to aspektene til sammen utgjør grunnlaget for å hevde Oppegård er egnet som kritisk 
case og fører til at jeg tørr å benytte Oppegård i et slikt design. Dette betyr at hvis 
moderniserings-reformene ikke fungerer og innfrir lovnader i denne kommunen, så 
vil de ikke innfri i noen kommune. Jeg legger derfor til grunn at analyse av empiriske 
funn i Oppegård kan tolkes som generell kunnskap om effekten av modernisering ved 
den type reformer som er beskrevet, men med den risikoen feilslutninger som valg av 
Oppegård kommune som kritisk case medfører.  
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3.2 Datatyper og datakilder 
For å styrke datas validitet og reliabilitet anbefaler Yin (2003, s. 97-107) å benytte 
flere datakilder og datatyper. Triangulering, dvs. å benytte flere datatyper fra ulike 
kilder knyttet til det samme funnet, er å foretrekke. Hvilke datatyper som benyttes i 
analysen framgår av tabell 12. Indikatorfunn knyttet til moderniseringsreformer søkes 
i dokument fra Oppegård kommune vedrørende innføring og praktisering av 
moderniseringsreformene. Når det gjelder belegg for redusert politisk handlingsrom, 
vil indikatorfunn knyttet til politikkforståelse i første rekke relateres til intervjudata 
fra mitt utvalg av informanter blant kommunestyrerepresentantene, men også til 
kvantitative data fra et spørreskjema som de samme informantene har besvart. I 
tillegg vil kommunale dokument og vedtak benyttes som datakilder. Politisk aktivitet 
vil søkes undersøkt ved hjelp av intervjudata og data fra kommunen vedrørende 
møteaktiviteten i kommunestyret og formannskapet. Når det gjelder politikerrollen, 
vil funn være basert på intervjudata, samt dataene i spørreskjemaet.  
Som det framgår vil jeg benytte ulike datatyper fra ulike kilder. Det er imidlertid kun 
for variabelen ”politisk handlingsrom” jeg har klart å oppnå triangulering. Ulempen i 
forhold til manglende triangulering for de to øvrige variablene, vurderes som størst 
for variabelen ”politikerrolle”. Dette søkes kompensert ved at funnene, gitt at de 
svarer til forventningene, kan understøttes av den tidligere forskningen jeg har 
redegjort for i kapittel 2. Dersom mine funn støttes av andre funn, økes 
troverdigheten til resultatene av min undersøkelse (Andersen 1997, s. 85 og 135). 
Etterfølgende tabell 12 viser oversikt over datatyper og datakilder knyttet til de ulike 
variablene i hypotesen. 
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Tabell 12: Datatyper for hver av variablene som inngår i hypotesen. 
Moderniserings-
reformer 
→ 
(1) Politisk handlingsrom 
→
(2)
Politikerrollen 
 
Datatyper: 
5 Politiske og 
administrative 
dokument og 
vedtak om 
gjennomføring av 
reformer og 
innføring av 
konsepter  
 
 Politikkforståelse: 
 
Datatyper: 
5 Politiske dokument og vedtak 
5 Intervjudata 
5 Spørreskjemadata 
 
Politisk aktivitet: 
 
Datatyper: 
5 Intervjudata 
5 Møtedata fra Oppegård 
kommune 
 
 Den overordnede rollen i 
representasjonsfunksjonen: 
 
Datatyper: 
5 Intervjudata 
 
Den overordnede rollen i 
styringsfunksjonen: 
 
Datatyper: 
5 Intervjudata 
 
 
De kommunale dokumentene er innhentet fra arkivet eller kommunens 
internettside30. I det etterfølgende redegjøres det nærmere for innhenting av data fra 
informantene. 
3.2.1 Valg av informanter og gjennomføring av intervju 
Oppegård kommunestyre har 31 representanter i denne valgperioden. 
Representantene er fordelt mellom Høyre med 13 medlemmer, Arbeiderpartiet med 6 
medlemmer, Sosialistisk venstreparti med 4 medlemmer, Fremskrittspartiet med 3 
medlemmer, Venstre med 2 medlemmer, Kristelig folkeparti og Pensjonistpartiet med 
1 medlem hver og 1 uavhengig representant, som er gått ut av Fremskrittspartiet. Av 
disse har jeg valgt ut 9 representanter som informanter. Dette gjorde det mulig å 
gjenspeile sammensetningen i kommunestyret, samt å få en balanse når det gjelder 
kjønn, alder, fartstid som kommunestyrerepresentant, fordeling mellom utvalgene og 
                                              
30 www.oppegard.kommune.no 
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fordeling mellom representanter i sentrale posisjoner og menige 
kommunestyrerepresentanter. Etterfølgende tabell 13 viser fordelingen. 
Tabell 13: Oversikt over fordeling av antall kommunestyre representanter i de ulike 
kategoriene. 
                                               Antall informanter: Sum 
Parti : Posisjonen (H): 4 Opposisjonen: 5 9 
Kjønn Kvinne: 4 Mann: 5 9 
Alder Under 40 år: 3  40 – 60 år: 4 60 år +: 2 9 
Fartstid 1. periode: 5 2. periode eller mer: 4 9 
Sentrale verv/posisjoner 
Formannskapsmedlem eller andre 
sentrale lederverv/posisjoner: 5 
Uten sentrale verv eller 
posisjoner: 4 9 
 
To av intervjuene ble gjennomført i desember 2006, seks intervju ble gjennomført i 
januar 2007 og det siste intervjuet ble gjennomført i mai 2007. Datainnsamling, 
databehandling og dataoppbevaring er meldt til Personvernombudet for forskning ved 
Norsk Samfunnsvitenskaplig datatjeneste AS og funnet tilfredsstillende. 
3.2.2 Intervjudata 
Jeg har valgt et såkalt semi-strukturert intervjuopplegg, som innebærer at faste 
spørsmål er formulert, men uten faste svaralternativ. Spørsmålene er innrettet på å 
innhente data om på de indikatorene jeg har for variablene i hypotesene, men er 
formulert slik at det gis åpning for å frembringe andre forklaringsvariabler. 
Intervjuguiden er vedlagt, se vedlegg 1. Guiden ble brukt som en rettesnor under 
intervjuene, men ble ikke fulgt slavisk. Intervjuenes varighet varierte fra om lag 
halvannen time til over tre timer. Intervjuene fant sted enten i ett av kommunens 
lokaler eller på informantens arbeidsplass. Informantenes anonymitet ble søkt 
ivaretatt, men det forekom forstyrrelser fra eksterne personer under enkelte av 
intervjuene. Jeg fikk likevel ikke inntrykk av at informantene følte sin anonymitet 
truet. 
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3.3 Datas validitet 
Valide og reliable data er en forutsetning for at analysen skal ha vitenskaplig nytte. 
Mine teoretiske variabler er operasjonalisert ved hjelp at et sett indiktorer, som for to 
av variablene, dvs. ”politisk handlingsrom” og ”politikerrolle”, igjen er detaljert i 
spørsmål som er stilt til informantene og som de har svart på. Den første 
utfordringene er om spørsmålene som er stilt til informantene gir svar som kan 
knyttes til de teoretiske variablene (Mordal 2000, s. 61). Definisjonsmessig validitet 
oppnås når spørsmål og svar er innenfor den teoretiske variabelens meningsinnhold 
og dekker dette i størst mulig grad (Hellevik 2003, s. 51). Vurdering av definisjons-
messig validitet er til syvende og sist skjønnsmessig avgjørelse. Det som taler til 
fordel for kvalitative undersøkelser i forhold til definisjonsmessig validitet, er at 
intervjusituasjonen gir muligheter for intervjueren til å utdype spørsmål og svar med 
oppfølgingsspørsmål og presiseringer. Som redegjort for hadde mine intervju en 
varighet på minimum halvannen time. Dette gav muligheter for en grundig gjennom-
gang og utdyping rundt begge de teoretiske variablene. Det er også gjort opptak av 
intervjuene. Etter mangfoldige gjennomlyttinger av intervjuene har forståelsen av 
informantenes svar blitt ytterligere innsiktsfull, og dette har styrket evnen til å 
bedømme sammenhengen mellom svarene og den teoretiske variabelen. Jeg opplever 
derfor å ha dekning for den måten sitatene benyttes i analysen, som indikatorfunn 
knyttet til de enkelte variablene. Definisjonsmessig validitet er, etter min skjønns-
messige vurdering, tilfredsstillende. 
I kvalitative opplegg er reliabiliteten en utfordring. Det semi-strukturerte intervju-
opplegget antas imidlertid å gi noe bedre reliabilitet enn uformell intervjuing uten 
forhåndsfastlagt struktur. Intervjuguiden innholder også forhåndsformulerte 
oppfølgingsspørsmål. Dette trekker i retning av at en annen intervjuer ville kunne få 
de samme svarene som min undersøkelse har gitt. Det kan likevel ikke underslås at 
intervjudata oppstår i interaksjonen mellom informant og intervjuer, og at denne 
unike interaksjonen ikke kan gjenskapes fullt ut. Dette svekker datas reliabilitet. Det 
som taler for at reliabiliteten likevel er akseptabel, er at det er en stabilitet i svarene 
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fra informantene (Mordal 2000, s. 63). Som det vil framgå av analysen, er menings-
innholdet i svært mange av svarene det samme for alle informantene. På enkelte 
spørsmål er informantgruppen delt i to meningsgrupper.  
De metodiske grepene for å styrke reliabilitet er, som jeg har redegjort for, knyttet til 
triangulering av datakilder. Det vil framgå av analysen at dataene fra ulike kilder i 
hovedsak støtter hverandre. At reliabiliteten er tilfredsstillende, understøttes også av 
at mine funn i stor grad samsvarer med tidligere funn i andre undersøkelser som det 
er henvist til. Det at intervjuene er tatt opp og lagret elektronisk styrker den tekniske 
reliabiliteten. Sitatene er korrekte gjengivelser av informantenes svar. Det er kun 
meningstomme lydord som er utelatt. I tillegg er enkelte støtteutsagn, av typen ”ikke 
sant”, utelatt for å øke lesevennligheten. I et muntlig språk vil slike utsagn kunne 
forekomme svært hyppig. 
Det siste poenget jeg vil trekke fram er at undersøkelsen trolig har fått en tilfeldig 
gevinst når det gjelder datas validitet. Når valget falt på Oppegård, som kritisk case, 
var jeg ikke klar over at det pågikk en høyaktuell debatt om temaet og problem-
stillingen som studien omhandler. Svarene som informantene gir er således fundert i 
refleksjon og diskusjon som har pågått over tid. Datainnsamling vil ofte innhente svar 
som er basert på en rask og umiddelbar refleksjon hos informanten/respondenten. 
Svar som er basert på en lenge og dypere refleksjon, enn den umiddelbare, kan vise 
meningsforskjeller. Det taler til fordel for datas troverdighet at svarene som 
informantene gir er gjennomtenkte og overveide (Mordal 2000, s.150-158). 
Oppsummert tørr jeg hevde at datas validitet oppfyller vitenskaplige kvalitetskrav. 
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4. Analyse og tolkning 
Kapittelets disponering tar utgangspunkt i analyserammen slik den er presentert i 
tabell 1 på side 16. Det første underkapittelet (4.1) omhandler sammenhengen 
mellom moderniseringsreformer og redusert politiske handlingsrom. Her drøftes først 
funn når det gjelder moderniseringsreformer. Deretter drøftes funn knyttet til 
politikkforståelse og den politiske aktiviteten. Det andre underkapittelet (4.2) 
omhandler sammen-hengen mellom redusert politisk handlingsrom og en 
problematiske politikerrolle. Her presenteres og diskuteres funn vedrørende den 
overordnede rollen først i representasjonsfunksjonen og deretter i styringsfunksjonen. 
Som nevnt innlednings-vis og ytterlige drøftet i metodekapittelet, kan redusert 
politisk handlingsrom fram-komme som en effekt av flere årsaksvariabler. Fordi min 
ambisjon i oppgaven er å undersøke om politikerrollen er problematisk som følge av 
at moderniserings-reformene har redusert det politiske handlingsrommet, må 
konklusjonene på forskningsspørsmålene ut fra indikatorene vurderes i forhold til 
effekter av alternative årsaksvariabler. Disse vurderingene drøftes avslutningsvis 
(4.3) før den endelige konklusjonen på forskningsspørsmålene presenteres.  
4.1 Empiriske funn og tolkning relatert til sammenhengen 
mellom moderniseringsreformer og redusert politisk 
handlingsrom 
4.1.1 Moderniseringsreformene 
Variabelen skal måles ved hjelp av funn knyttet til følgende to indikatorer, jfr. tabell 
1:  
- Vedtatte og innførte reformer hvor NPM-ideenes syn på ledelse og styring er 
innbakt. 
- Omfang av NPM-konsepter som er vedtatt og innført, inklusiv også de mer 
økonomisk funderte NPM-konseptene. 
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I det etterfølgende redegjøres det først om empiriske funn knyttet til iverksatte 
styrings- og ledelsesreformer. Deretter gis den en kort oversikt over andre reformer 
som er gjennomført og som kan knyttes til NPM-ideene. Hensikten er å undersøke 
om empirien viser følgende: 
y at reformene har til hensikt å gjøre den politiske styringen vellykket ved å fokusere 
på de overordnede spørsmålene.  
y at reformprosessen har blitt gjennomført på en slik måte at det grunnlag for å tro at 
reformene skal virke etter intensjonen ut fra instrumentelt organisasjons-
perspektiv. 
Jeg kommer tilbake til disse punktene avslutningsvis i underkapitlet, hvor jeg også vil 
knyttet noen kommentarer til konklusjonen vedrørende Oppegårds egnethet som 
kritisk case. 
Iverksatte styrings- og ledelsesreformer 
Etter innføring av hovedutvalgsmodellen i 198631 kan reformhistorien vedrørende 
styrings- og ledelsesreformer i Oppgård deles inn i følgende milepæler: 
a) 1995: Endringer i hovedutvalgsmodellen, ”fullført saksbehandling” og utvidet 
delegering fra politisk til administrativt nivå. 
b) 2001: Omfattende videredelegering av rådmannens fullmakter til 
avdelingssjefer. 
c) 2002 - 2004: Innføring av Balansert målstyring. 
d) 2003 - 2004: Innføring av ”2-nivå”-modell som administrativ 
organisasjonsmodell. 
I det etterfølgende redegjøres det for de enkelte milepælene i reformhistorien. 
                                              
31 Opplyst i mail fra ordfører Sylvi Graham til undertegnede 18. april 2007. 
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a) Endringer i hovedutvalgsmodellen, fullført saksbehandling og utvidelse av 
administrasjonens fullmakter 
I mars 1994 oppnevnte kommunestyret nemndstrukturutvalget32, med sikte på å 
vurdere den politiske organiseringen og å foreslå eventuelle endringer. Reform-
behovet ble begrunnet med endringene i den nye kommuneloven av 1992, og at 
Oppegård kommune burde delta i det utstrakte forsøks- og utviklingsarbeidet, som 
pågikk i mange kommuner på denne tiden, relatert til en kritisk vurdering av hoved-
utvalgsmodellen (Oppegård kommune 1995, s. 2). I forbindelse med utredning av nye 
løsninger for politisk organisering, ble det gjennomført en spørreundersøkelse om 
erfaringer med hovedutvalgsmodellen blant kommunestyrerrepresentantene og 
medlemmer i hovedutvalgene. Nemndstrukturutvalgets oppsummering av under-
søkelsen (Oppegård kommune 1995, s. 3 og 4) var at hovedutvalgsmodellen hadde 
fungert rimelig bra. Hovedutvalgsmodellen hadde gitt politikerne god styrings-
informasjon og god kontroll med administrasjonen. Et stort flertall mente imidlertid 
at modellen hadde ført til for mye detaljorientering hos politikerne. I underkant av 
halvparten av politikerne mente at modellen burde justeres, men behovet for å endre 
arbeidsformer ble vurdert som større enn behovet for endringer i styringsstruktur. 
Viktige begrunnelser for endring ser ut til å være at arbeidsbyrden for politikerne i 
styringsfunksjonen er så stor at det går ut over deres innsats i representasjons-
funksjonen. Politikerne ønsket å bruke mer tid i representa-sjonsfunksjonen, bl.a. for 
bedre å fange opp innspill og synspunkter. Dette passer godt med det som var et 
utbredt argument på 80-tallet for en mer overordnet styringsrolle for politikerne, dvs. 
at redusert tidsbruk på internt rettet styring ville frigjøre tid for eksempel til utadrettet 
dialog med velgerne, jfr. side 27.  
Selv om nærmere 60 prosent av politikerne synes at modellen totalt sett fungerte bra, 
var tilfredsheten med kommunestyrets rolle betydelig lavere. Nesten halvparten av 
politikerne mente at kommunestyret var for opptatt av detaljsaker og hele 74 prosent 
                                              
32 Utvalget oppnevnes normalt i forbindelse med hvert kommunevalg for å vurdere om det skal gjøres endringer i den 
politiske organisasjonsstrukturen. 
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av politikerne oppfattet kommunestyret som et ”sandpåstrøingsorgan”. Halvparten av 
kommunestyrerepresentantene svarte at de bare fikk gjort ”middels nytte” for seg i 
kommunestyret og at møtene bidrog til å minske lysten til videre politisk arbeid. Av 
de politikerne som var inne i sin første periode svarte 58 prosent at kommunestyre-
møtene fungerte demotiverende.   
Nemndstrukturutvalgets konklusjon var at det var behov for å vurdere arbeids-
delingen mellom de politiske organene og mellom politisk og administrativt nivå. I 
tillegg måtte organiseringen av det politiske arbeidet vurderes, samt arbeidsform og 
kommunestyrets rolle. Følgende målsettinger for ny utvalgsmodell ble trukket opp: 
• Mer tid på utadrettet virksomhet 
• Effektivisering av den politiske behandlingen 
• Politisk helhetsstyring 
• Vitalisering av kommunestyret 
Kommunestyret vedtok en modell med tre faste utvalg i tillegg til formannskapet. 
Formannskapet ble fast utvalg for plansaker og klagenemd33. I tillegg ble det fattet 
vedtak om fullført saksbehandling i administrasjonen for unngå ”sikk-sakk”-kjøring 
mellom administrasjonen og politisk utvalgsbehandling (Oppegård kommune 1995, s. 
5).  
Senere samme år vedtok kommunestyret nytt reglement for de representative 
organene og et nytt delegasjonsreglement til administrasjonen, hvor betydelige 
fullmakter overføres fra politisk til administrativt nivå34. I saksframlegget framgår det 
at delegasjonsreglementet er basert på kommunelovens premisser for delegering til 
administrasjonen og under henvisning til § 23 nr. 4 delegerer kommunestyret 
fullmakt til rådmannen til å treffe vedtak i enkeltsaker eller saker som ikke er av 
prinsipiell karakter. Av reglementet framgår det at fullmakten omfatter enkeltvedtak 
og ikke-prinsippielle-vedtak innenfor store deler av særlovgivningen f. eks. 
sosialtjeneste-loven, helsetjenesteloven, grunnskoleloven, plan- og bygningsloven, 
                                              
33 Kommunestyret 22. februar 1999 sak 10/95. 
34 Kommunestyret 14. juni 1995, sak 53/95 
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veitrafikkloven, forurensingsloven. Innenfor arbeidsgiverområdet ble det delegert 
fullmakter slik det fremkommer i tabell 10. Økonomifullmaktene i samme tabell ble 
delegert i egen sak35. 
Endringene trådte i kraft ved konstituering av nytt kommunestyre høsten 1995. 
Reformenes intensjon var å legge til rette for at målene som ble trukket opp for ny 
utvalgsmodell skulle kunne nås. Detaljsaker ble delegert til administrasjonen. På 
denne måten ble det lagt til rette for at den politiske styringen skulle bli innrettet på 
mer overordnede spørsmål, som samtidig skulle gi politikerne muligheter til å bruke 
mer tid i representasjonsfunksjonen. Kommunestyrets rolle ble søkt styrket ved hjelp 
av fullført saksbehandling. Utvalgsbehandling skulle ikke lenger inngå i saks-
behandlingsprosessen før saker ble fremmet fra rådmannen til politisk behandling. 
b) Omfattende videredelegering av rådmannens fullmakter til avdelingssjefer. 
Etter kommunestyrets delegasjonsvedtak i 1995 ble fullmakten til administrasjonen 
noe utvidet i 199836. En større milepæl var imidlertid rådmannens gjennomføring av 
omfattende videredelegering av fullmakter i den administrative organisasjonen i 
200137. I dette reglementet delegerer rådmannen alle sine fullmakter, med følgende få 
unntak: 
• Organisering av den overordnede strukturen. 
• Opprettelse, nedlegging og omgjøring av stillinger i løpet av kalenderåret. 
• Ansettelse av avdelingssjefer og fastsettelse av deres lønns- og 
arbeidsbetingelser. 
• Forestå 5.3.-forhandlinger 
• Inndragning av bevillinger i hht. alkoholloven. 
Delegeringen blir i reglementet betegnet som omfattende, og størst betydning for det 
administrative apparatet fikk de utvidede økonomi- og personalfullmaktene.  
                                              
35 Kommunestyret 29. mars 1995 
36 Kommunestyret 17.juni 1998, sak 38/98 
37 Notat fra rådmann til avdelingssjefer og Landbrukskontoret i Follo av 6. november 2000, saksnr. 98/000591-054 
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Foruten å avlaste rådmannen, legger delegasjonsreformen til rette for å utvikle de 
underliggende administrative, forvatningsmessige og tjenesteytende enhetene i 
retning av mer selvstendige enheter med et helhetlig ansvar, dvs. ansvar for både fag, 
personal og økonomi, innenfor sine fag- og myndighetsområder. Reformen, som er 
knyttet til administrasjonens indre funksjon, har tilsynelatende liten relevans for 
politisk handlingsrom og politisk styring. Men videredelegeringsreformen 
kompletterer og konsoliderer reformene som ble gjennomført i 1995, og i analysen 
(4.2) blir betydningen illustrert. 
c) Innføring av Balansert målstyring. 
Den neste store milepælen i modernisering av Oppegård kommune er knyttet til 
innføring av Balansert målstyring. Konseptet er utviklet av Robert Kaplan og David 
Norton og første gang publisert i 199238. Konseptet, som er utviklet med mål om å 
skaffe virksomheter i privat sektor varige konkurransefortrinn ved å skape verdier på 
lang sikt (Hoff og Holving 2002, s. 43 og 133), har blitt svært populært også for 
virksomheter i offentlig sektor. Som det framgår av tabell 11 var konseptet i 2004 
innført for hele eller deler av virksomheten i 87 kommuner. Konseptets grunn-
leggende betraktning er at fokus kun på finansielle styringsparametrer vil være et 
hinder for framtidig verdiskapning. Ledelsen trenger et bredere beslutningsgrunnlag 
som inkluderer både finansielle og ikke-finansielle styringsparametrer. Kaplans og 
Nortons konsept inneholder derfor styringsparametrer både knyttet til kunde-
perspektivet, arbeidsprosessperspektivet, lærings- og vekstperspektivet i tillegg til det 
finansielle perspektivet.  
Balansert målstyring39 innebærer at virksomheten utarbeider og implementerer et 
helhetlig styringsverktøy hvor visjoner og strategiske mål knyttet til ulike perspek-
tivene/fokusområdene brytes ned i kritiske suksessfaktorer, styringsparametrer og 
måltall. I tillegg er det helt avgjørende at virksomheten etablerer et system for 
                                              
38 Harward Buisness Review, januar-februarutgaven, side 71-79. 
39 Jeg har i denne presentasjonen vist til Hoff og Hoving 2002. Imidlertid har også Kommunal og regionaldepartementet 
fått utarbeidet en veileder i 2002 knyttet til innføring av balansert målstyring kalt ”Resultat og dialog”. Veilederen er 
tilgjengelig på departementets nettsider: www.regjeringen.no/nb/dep/krd 
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innsamling og rapportering av resultater. I følge Kaplan og Norton er virksomhetenes 
utfordring ikke å utarbeide visjoner og strategier, men iverksetting av strategiene 
(Hoff og Holvik 2002, s. 67).  
I forbindelse med behandlingen av budsjettforslaget for 2001 fattet kommunestyret i 
Oppegård følgende vedtak40: ”Kommunens styringssystem skal gjennomgås og 
tilpasses framtidige utfordringer slik at det sikrer demokratisk styring og kontroll.” 
Begrunnelsen var knyttet til mangler i det eksisterende syringssystemet, som 
eksempelvis ble vurdert til å være for mye detaljorientert og for lite helhetsorientert. 
Det ble også trukket fram at eksisterende styringssystem i hovedsak kun hadde 
økonomifokus41. 
Slik styringsvertøyet fremstår i dag er Balansert Målstyring i Oppegård velutviklet og 
operativt i både den politiske og administrative styringen av kommune. I tråd med 
konseptet har kommunen utarbeidet visjon og valgt strategiske fokusområder, som i 
tillegg til økonomi omfatter folkehelse og miljø, brukere og innbyggere, fornyelse og 
medarbeidere, samt interne prosesser og rutiner.  For hvert av fokusområdene har 
kommunen utarbeidet et felles målekart med kritiske suksessfaktorer, styrings-
indikatorer42 og ambisjonsnivå43, som brytes ned og detaljeres i henhold til ledelses-
nivåene i organisasjonen. Verktøyet er innarbeidet i alle kommunens styrings-
dokumenter fra kommuneplan og handlingsplan (som omfatter årsbudsjettet og 
økonomiplan) til lederavtaler. Tilsvarende er verktøyet innarbeidet i rapporterings-
dokumentene, som for det politiske nivået omfatter tertialrapporter og årsrapporter.  
For å synliggjøre hvordan vertøyet brukes i den politiske styringen av kommunen, 
viser etterfølgende tabell 14 de politiske styringsindikatorene innenfor tjenesteom-
                                              
40 Kommunestyret 6. desember 2000, sak 192/00 
41 Notat til ordfører fra rådmann, 1. oktober 2001, saksnr. 01/01720-014 
42 Oppegård bruker begrepet indikator i stedet for parameter. 
43 Ambisjonsnivået vise måltallet. 
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rådet helse og omsorg. Tabellen er satt sammen av informasjon hentet fra 
rådmannens forslag til Handlingsprogram for 2007-201044. 
Tabell 14: Politiske mål innenfor tjenesteområdet helse og omsorg relatert til 
Oppegårds utvalgte fokusområder. 
 
Fokusområder: 
 
Styringsindikatorer: 
Ønsket 
nivå 
Grense for 
godt nok 
Forrige 
resultat 
Folkehelse og miljø Antall lårhalsbrudd/ lårbenbrudd i 
omsorgsboliger/ sykehjem 
 
0 
 
2 
 
1 
Brukertilfredshet – pleie og omsorg1) 
Måles neste gang i 2007 
5 4,5 5,25 
Institusjonsbrukere   5,2 
Greverud-beborere   5,2 
Greverud-pårørende   5,0 
Hjemmetjeneste   5,0 
 
 
 
Brukere og innbyggere 
Antall ”overliggende” døgn på sykehus 0 10 2 
Økonomi Overholdelse av budsjett – Forbruk i % 
av justert budsjett 
Maks 
100 % 
Maks 
100 % 
 
94 % 
Medarbeidertilfredshet – mulighet for 
kompetanseutvikling1)
 
5 
 
4,5 
 
4,9 
Medarbeidertilfredshet – arbeidsmiljø og 
arbeidsglede1)
 
5 
 
4,5 
 
4,9 
Medarbeidertilfredshet – endringsvilje og 
omstillingsevne1)
 
5 
 
4,5 
 
5,3 
 
 
Fornyelse og 
medarbeidere 
Sykefravær 9 % 12 % 8,9 % 
Interne prosesser og  
rutiner 
 
Ingen politiske mål  
 
- 
 
- 
 
- 
1) Måleskala 1 – 6, hvor 6 er høyeste score. 
I tilknytning til målene forslår rådmannen er netto driftsramme for tjenesteområdet, 
spesifisert for de enkelte årene i handlingsprogramperioden. Ved behandlingen av 
handlingsprogrammet vedtar45 politikerne målene og den økonomiske nettorammen. 
Den politiske styringen innenfor tjenesteområdet helse og omsorg er på denne måten 
basert på de målene som er presentert i tabell 14 og en årlig netto driftsramme som 
stilles til disposisjon for tjenesteområdet. De øvrige tjenesteområdene ”kultur og 
oppvekst”, ”miljø og plan” og ”stab og støtte” styres på tilsvarende måte.  
                                              
44Dokumentet finnes tilgjengelig på www.oppegard.kommune.no/planer/budsjett 
45 Kommunestyret 6. desember 2006, sak 35/06.  Pkt. 2: Kommunestyret vedtak det fremlagte handlingsprogrammet med 
årsbudsjett og økonomiplan. Årsbudsjettet for 2007 vedtas på sum netto driftsrammer jfr. kapittel 5.5.1, tabell 5.5 med de 
endringer som fremgår av vedlagte tabell/regneark. Rådmannen gis fullmakt til å foreta justeringer som ikke er av 
prinsipiell betydning innenfor de totale driftsrammene.  Pkt. 3. Kommunestyret gir sin tilslutning til det felles overordnede 
målekartet og styringsindikatorer for tjenesteområdene som fremgår av rådmannens forslag til handlingsprogram for 
perioden 2007-2010. 
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Slik jeg kan forstå innholdet i Kaplans og Nortons styringskonsept, har Oppegård 
utviklet sin løsning og bruker styringsredskapene i tråd med oppskriften. Ut fra dette 
skulle det være grunnlag for å anta at konseptets hensikt skulle være innen rekke-
vidde, dvs. å gjøre det lettere å ta riktige og gode beslutninger med det formål å 
virkeliggjøre kommunens overordnede mål. Ved innføring og bruk av balansert 
målstyring skal det altså kunne forventes at den politiske styringen i Oppegård skal 
ha blitt mer vellykket før.  
Reformen representerer et ytterligere skritt i den påbegynte moderniseringsprosessen 
i Oppegård. Det nye er at verktøyet legger til rette for at ”overordnet styring” kan få 
et nytt og tydeligere innhold, fordi overordnet styring kan knyttes direkte til de 
strategiske målene som er formulert i forbindelse med utarbeidelse av målekartet.   
d) Innføring av ”2-nivå”-modell som administrativ organisasjonsmodell. 
Den neste milepælen jeg har trukket fram er innføring av ny administrativ 
organisasjonsmodell ved inngangen til 2004. Reformen ble gjennomført med 
administrative vedtak, men med orientering til de politiske styringsorganene under 
veis i reformprosessen. Ny administrativ organisasjon innebar at eksisterende 
avdelingsstruktur ble erstattet med det som kalles en ”2-nivå”-modell, hvor det ikke 
finnes ledernivåer mellom rådmannen og de tjenesteytende virksomhetene. I 
forbindelse med valg av ny administrativ organisering vektla rådmannen bl.a. 
følgende46: 
y Rollefordeling mellom administrasjon og politikk som sikrer folkevalgt 
styring og kontroll. 
y Sikre at kommunen ivaretar sine ulike roller i lokalsamfunnet. 
y Tilstrekkelig ressurser til strategisk ledelse. 
y Administrativ ansvar og beslutningsmyndighet nærmest mulig brukerne. 
y Optimal frihet for den enkelte virksomhet innenfor gitte mål og rammer. 
y Sikre bestiller-/utførerfunksjoner på utvalgte områder. 
y Ekspedisjons-/servicefunksjoner tilføres servicekontoret. 
                                              
46 Notat til administrasjonsutvalget 30. oktober 2003, saksnr. 03/01432-22 
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I samme notat konkluderer rådmannen med at ”2-nivå”-modellen sikrer god dialog og 
kommunikasjon vertikalt i organisasjonen, slik det nye styringssystemet (Balansert 
Målstyring) betinger. Etterfølgende figur 347 illustrerer kommunens nåværende 
organisering. 
Figur 3: Illustrasjon av dagens administrative organisering av Oppegård kommune. 
 
Som det framgår er i overkant av 50 forvaltningsmessige eller tjenesteytende enheter 
direkte underlagt rådmannen i ny administrativ organisering. Avdelingsledernivået er 
fjernet og fullmakter er delegert til lederne for enhetene, som gjennom reformen er 
blitt direkte underlagt rådmannen. Reformen legger til rette for at enhetene skal 
operere som selvstendige enheter med et helhetlig resultatansvar i forhold til klare 
mål innefor sine fag- og myndighetsområder.  
I likehet med videredelegeringsreformen, er dette en intern administrativ reform som 
tilsynelatende har liten betydning for det politiske handlingsrommet og politisk 
                                              
47 Figuren er kopiert fra Oppegård kommunes internettside www.oppegard.kommune.no 
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styring. Jeg vil imidlertid komme tilbake til at disse administrative reformene har 
betyding i underkapittel 4.2.  
Summarisk om fristillingsreformer og andre NPM-reformer – empiriske funn 
Som det framgår av illustrasjonen i figur 3, har Oppegård etablert to kommunale 
foretak. Dette er Oppegård ungdomsboliger KF og Oppegård omsorgsbygg KF, som 
begge ble etablert i 2002. I tilnyting til dette kan det nevnes at et sykehjem er 
konkurranseutsatt48. Utover dette er Oppegård kommune delaktig i flere selskaper. 
Etterfølgende oversikt er fra 200549: 
Aksjeselskaper 
- Follo Futura AS 
- Alarmsentral Brann Øst AS 
 
Interkommunal selskaper – IKS 
- Follo barnevernvakt 
- Follo legevakt 
- Follo Ren 
- Krisesenteret i Follo 
- Nedre Follo brannvesen 
- Nedre Follo Renseanlegg 
 
Selskaper etter kommunelovens § 27 
- Follo økonomiske rådgivningstjeneste 
- Follo distriktsrevisjon 
 
Konkurranseutsettings- og fristillingsreformenes hovedbegrunnelse knyttet til 
økonomiske effektivisering, men som jeg har redegjort for under 2.2.1 er reformene 
basert på de samme grunnleggende managementideene for styring og ledelse. Også 
disse reformene kan således tas til inntekt for at overordnet politisk styring er en 
intensjon i kommunen. 
I tillegg til reformer knyttet til fristilling og konkurranseutsetting, kan det også 
trekkes fram at Oppegårds offentlige servicekontor ble åpnet i september 2002. 
Denne typen brukerrettede reformer innenfor NPM-tenkningen, har jeg ikke berørt 
                                              
48 Kommunestyret 14. mai 2003, sak 11/03: Konkurranseutsetting av Greverud sykehjem. 
49 Opplysningene er hentet fra årsberetningen fra 2005 som er tilgjengelig på www.oppegard.kommune.no 
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litteratur-kapitelet, og velger derfor bare å nevne denne reformen i denne summariske 
oversikten med utgangspunkt i at jeg i indikatoren har lagt til grunn at dess flere 
refomer, dess større sannsynlighet for at NPM-ideene har fått innpass i kommunen. 
Oppegård – reformert? 
Innledningsvis under 4.1.1. har jeg redegjort for hva det var ønskelig at empiriske 
funn knyttet til moderniseringsvariabelen skulle vise. I det etterfølgende vurderes 
disse momentene fortløpende. 
Reformenes hensikt har vært å gjøre den politiske styringen vellykket ved å fokusere på de 
overordnede spørsmålene 
Som vist har en gjennomgående hensikt ved alle styrings- og ledelsesreformene som 
er gjennomført, vært å gjøre politikernes styring mer overordnet og på denne måten 
styrke demokratisk styring og kontroll. Ved hjelp av reformene trekkes det suksessivt 
et klarere skille mellom politikk og administrasjon, der politisk styring knyttes til de 
overordnede spørsmålene mens administrasjonen får ansvar for detaljutforming og 
iverksetting. Gjennom delegasjonsvedtakene får administrasjonen de formelle full-
maktene fra det politiske nivået. Ved hjelp av styringsverktøyet balansert målstyring 
og organisering i to ledelsesnivå, gis den administrative organisasjonen verktøy og 
rammer for å utvikle selvstendige og ansvarsfulle enheter, som er i stand til å realisere 
de politiske målene ved å velge tiltak og virkemidler som er gode i en mål-/middel-
sammenheng. Parallelt med at den politiske styringen søkes dreid inn mot de 
overordnete spørsmålene, søkes således også de administrative ledelsesfunksjonene 
dreid inn mot helhetlig resultatansvar og resultatstyring. Gjennom reformprosessen i 
Oppegård har det i økende grad vært lagt til rette for at rolle- og arbeidsdelingen 
mellom det politiske og det administrative nivået sementeres i hele den kommunale 
organisasjonen. De enkelte reformelementene kompletterer hverandre.  
Reformene er gjennomført slik at det er grunnlag for å tro at reformene skal virke etter 
intensjonen ut fra et instrumentelt organisasjonsperspektiv 
Jeg har i litteraturkapitlet redegjort for ulike perspektiv innenfor organisasjonsteorien 
når det gjelder mulighetene for å endre organisasjonsmedlemmenes adferd gjennom å 
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endre den formelle normative strukturen. I Oppegård er det nå mer enn 21 år siden 
hovedutvalgsmodellen ble innført, og det er 12 år siden reformene i 1995. Etter 1995 
har ideen om overordnet politisk styring blitt manifestert i ytterligere reformtiltak. 
Den lange tiden som har gått, hvor målsettingen har vært den samme, taler for at det 
er grunn til å anta at reformenes intensjoner har blitt nedfelt i den normative 
strukturen og virkeliggjort. Det er heller ingen ting i de empiriske funnene som taler 
for at Oppegård har gjort ”feil” eller slett arbeid ved iverksetting av reformene. En 
slik mulig innsigelse er grunnen til at jeg eksempelvis har undersøkt nøye om 
Oppegård har fulgt oppskriften når det gjelder innføring av balansert målstyring. Jeg 
har funnet at kommunen har innført dette konseptet svært systematisk. Det at 
Oppegård i 2004 var i selskap med bare 3 andre kommuner når det gjelder 
systematisk måling av tjenestene, jfr. tabell 11, understreker kommunens grundighet i 
sitt reformarbeid. Min konklusjon er følgelig at reformarbeidet i Oppegård har pågått 
over så lang tid og er gjennomført på en så nøyaktig måte at det kan konkluderes med 
at NPM-idealene, når det gjelder et overordnet perspektiv på politikk og politisk 
styring er nedfelt i den formelle normative strukturen i kommunen. 
Oppegård kommune er egnet som kritisk case 
Som foregrepet i konklusjonen under 3.1.3 viser den empiriske gjennomgangen av 
historikken i Oppegård at kommunen er langt framme når det gjelder moderniserings-
grad. Det kan diskuteres om reformene i 1995 er typiske NPM-reformer, men det 
kommer klart fram at intensjonen var å gjøre den politiske styringen mer overordnet. 
De øvrige reformene er imidlertid typiske NPM-reformer. Det kommer særlig klart 
fram at Balansert målstyring er et konsept som er første rekke er utviklet med tanke 
på virksomheter i privat sektor. Det samme gjelder fristillingsreformene, med fokus 
rettet mot konkurranseeksponering og likeledes servicekontorkonseptet, som har 
kundebehandling som fokus. De empiriske funnene viser utvetydig at Oppegård er en 
modernisert kommune i NPM-forstand. Funnene viser også at reformene er 
gjennomført med en slik nøyaktighetsgrad at det er grunnlag for å forvente at de 
forespeilte effektene vedrørende styrket demokratisk styring og kontroll, skal ha blitt 
realisert i Oppegård. De empiriske funnene totalt sett, viser således at betingelsene 
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som stilles for et kritisk case er innfridd på en slik måte at Oppegård kan benyttes i et 
slikt design. 
 
4.1.2 Politisk handlingsrom 
Til å måle om det politiske handlingsrommet er redusert som følge av endringer på 
organisasjonsvariabelen, har jeg valgt indikatorer knyttet til politikkforståelse og 
politisk aktivitet. Dersom politikkforståelsen er endret og den politiske aktiviteten er 
redusert som følge av moderniseringsreformene i Oppegård, så kommer redusert 
politisk handlingsrom fram som et resultat av utviklingen bort fra lekmannsstyrets 
idealer og styringsmåten i den tradisjonelle formannskapsmodellen, jfr. pkt. 2.1.2.  
Politikkforståelse 
Det som skal undersøkes er om NPM-ideenes grunnleggende syn og tilnærming når 
det gjelder styring og ledelse har blitt virkeliggjort i faktisk adferd, ved at forståelsen 
av politikk har endret seg slik jeg har skissert i fig. 1 og 2 under pkt. 2.2.1. Som jeg 
har understreket er betraktningen om endring i politikkforståelse basert på at funn 
avviker fra den politikkforståelsen som var forankret i lekmannsstyrets idealer i den 
tradisjonelle formannskapsmodellen. I henhold til analyserammen skal endret 
politikkforståelse, basert på disse forutsetningene, kunne måles ved hjelp av status på 
følgende indikatorer:  
- Perspektiv i politikkforståelsen  
- Oppfatning om politikkens oppgave og formål 
- Oppfatning om ansvar for iverksetting  
Presentasjonen følger indikatorrekkefølgen. 
Perspektiv i politikkforståelsen 
I intervjuene spurte jeg mine informanter om hva de synes politikk er og hva de synes 
inngår i politikk. Ønsket var at spørsmålet skulle få fram hvilken leir de plasserte seg 
selv i, i forhold til et ”top-down”- eller et ”buttom-up”-perspektiv på politikk. Er det 
slik at politikerne nå er solid forankret i en ”top-down”-tilnærming? Resultat viser at 
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svaret er ja på dette spørsmålet for alle mine informanter. Måten de snakker om 
politikk på, uttrykker en grunnleggende betraktning om at en saksgang kan deles inn i 
en vedtaksfase, som er politisk, og en iverksettingsfase som er administrativ. For å 
undersøke nærmere om en ”buttom-up”-tilnærming kunne være til stede hos 
informantene stilte jeg spørsmål om ønske/behov for direkte politisk styring og 
involvering i iverksettingsfasen. Dette førte til at flere av informantene snakket mer 
om vedtakenes evne til å strukturere iverksettingsprosessen, dvs. at vedtakene må 
være klare og gi tydelige føringer. I tillegg snakket alle om betingelser og 
utfordringer relatert til iverksettingsorganet, dvs. administrasjonen, for at 
iverksettingen skulle være vellykket.  Begge faktorene som informantene trakk fram, 
må knyttes til et ”top-down”-perspketiv. Det faller helt klar inn under Mazmanian og 
Sabatiers (1989, s. 41-42) sekspunktslise over faktorer som er helt sentrale i en 
vellykket iverksettings-prosess. Etterfølgende uttalelser fra en informant kan 
illustrere informantenes nokså entydige budskap. De konkrete spørsmålene dreier seg 
om omfanget av delegering til administrasjonen. Innledningsvis sier informanten: 
”Det kommer an på sakene og hvor klare føringer man har gitt politisk”.  Litt senere i 
samtalen uttales følgende: ”Da er jeg tilbake til dette med å bruke god tid til å vedta en 
handlingsplan og gi føringer.” Som det kommer fram er informanten opptatt av at de 
politiske vedtakene må gi klare føringer til administrasjonen og at klarhet i føringene 
er en forutsetning for delegering. Når det gjelder administrative forutsetninger sier 
informanten følgende: ”Har man gode rutiner for administrativ saksbehandling, så er det 
en forutsetning for å kunne delegere. Men da er vi også tilbake til oppfølging av tingene, 
som vi har snakket om, det her med rapportering og å få status på de ting man har vedtatt og 
satt i gang, og få en tilbakemelding på hvor står de sakene. For det er jo en politisk 
utfordring, å følge opp de sakene som er vedtatt; blir de gjennomført etter intensjonen, blir 
det som man hadde planlagt, ja… .”   Flere av informantene roser for øvrig 
administrasjonenes lojalitet og dyktighet i forhold til iverksettingsansvaret. Spesielt 
trekkes rådmannens praksis fram knyttet til det å komme tilbake til de politiske 
organene å be om ytterligere avklaringer/signaler dersom de politiske vedtakene ikke 
har vært klare nok. Positiv vurdering av administrasjonens lojalitet er sterkes blant 
informantene fra Høyre. Tilliten er mindre hos informantene fra opposisjonspartiene. 
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En informant ga uttrykk for lav tillit til administrasjonen: ”Man kan ikke stole på 
administrasjonen”.  Informantenes opptatthet av å følge opp iverksettingsfasen, må 
ikke forveksles med ”buttom-up”-perspektivets aktive deltakelse i en løpende 
utformings- og læringsprosess, der mål og virkemiddelbruk brynes mot hverandre 
fram til et sluttresultat. Informantenes oppfølging av iverksetting er basert på kontroll 
med at de politiske vedtakene og intensjonene blir gjennomført, og dette tilhører 
”top-down”-perspektivet på politikk.  
Slik jeg forstår informantene er den politikkforståelsen som lekmannsstyret i den 
tradisjonelle formannskapsmodellen var tuftet på, helt forlatt i dagens moderniserte 
kommune. Endringen i politikkforståelse synliggjøres i den endrede politiske 
arbeidsformen. Den tidligere politiske involveringen helt fram til sluttresultatet, er 
erstattet med politisk kontroll av administrasjonens iverksetting av politiske vedtak. 
Jeg har i litteraturkapittelet redegjort for at det ut fra et kulturteoretisk perspektiv, 
kunne være usikkert om reformene ville nedfelle seg i nye normer som representerer 
et klart brudd med de tradisjonelle normene. Slik jeg forstår mine informanter har de 
nye normene for politikkforståelse, fått innpass. Det kan tenkes at sti-avhengigheten 
har fungert som bremseklosser, men de funger ikke nå i 2007. Den kulturelle 
motstanden virker å være nedkjempet når det gjelder den grunnleggende politikk-
forståelsen. Et mulig moment som taler i retning av at organisasjonskultur kan bli noe 
svakere institusjonalisert i valgte representative organ som et kommunestyre, er at 
tempoet i utskiftingen av ”personalet” er høyt. Gjennomsnittlig utskiftingstakt i 
norske kommunestyrer har siden 70-tallet ligget på ca. 65 prosent (Offerdal og 
Aarethun 1995, s. 97). Jeg har ikke regnet på utskiftingstakten i Oppegård, men det 
finnes i alle fall svært få representanter i dagens kommunestyre i Oppegård, som har 
deltatt så lenge at de kunne tenkes å være aktive forsvarerer av de tradisjonelle 
normene. I mitt utvalg av informanter finnes det en representant, men som det 
kommer fram gjennom sitatene som presenteres i tilknytning til analysen av den siste 
indikatoren vedrørende endret politikkforståelse, har også denne informanten en 
grunnleggende politikk-forståelse som må knyttes til et ”top-down”-perspektiv.  For å 
benytte mine illustrasjoner i figur 1 og 2 (2.2.1) i konklusjonen vedrørende dagens 
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politikkforståelse, så indikeres det en endring fra X til Y i Oppegård. Analysen 
avklarer ikke om det er Y1 eller Y2 som er gjeldende i Oppegård i dag, men dette har 
den neste indikatoren til hensikt å måle. 
Oppfatninger om politikkens oppgave og formål 
Jeg har i litteraturkapitlet, ved hjelp av de nevnte figurene, argumentert for at NPM-
reformene har bidratt til å gjøre politikken mer innrettet på de overordnede spørs-
målene enn det 80-tallsreformene oppnådde. I analysen av moderniseringsvariabelen 
er målene politikerne i Oppgård forutsettes å styre helse og omsorgstjenesten på, 
presentert (jfr. tabell 14). Min vurdering av det balanserte målstyringsverktøyet, er at 
den politiske styringen er forutsatt lagt på et svært overordnet nivå. I forhold til mine 
figurer, vil jeg knytte intensjonen i Oppegård til Y2 i figur 2.  Hvis den politiske 
styringen i praksis følger opp reformen, vil min konklusjon være at politikkens 
omfang i Oppegård har blitt betydelig innskrenket gjennom årene. I intervjuene med 
informantene har jeg søkt å få innsikt i hvordan den politiske styringen gjennomføres 
i praksis. Etterfølgende presentasjon knyttes til to stikkord; omfanget av politiske 
arbeidsoppgaver og politikkens detaljeringsnivå. 
Omfanget av politiske arbeidsoppgaver 
I begynnelsen av intervjuene ble informantene bedt om å krysse av i et spørre-
skjema50, for hvor viktige ulike politiske arbeidsoppgaver var for dem. Resultatene av 
denne utkryssingen er i første rekke tenkt benyttet i analysen av politikerrollen, og 
jeg kommer tilbake med en nærmere analyse av resultatene under 4.2. Men 
resultatene forteller også noe om informantenes vurdering av politikkens omfang og 
hva slags type oppgaver som inngår i det som betraktes som politisk virksomhet i 
Oppegård.  Etterfølgende tabell 15 viser utfallet av rangeringen av arbeidsoppgaver. 
 
 
                                              
50 Spørreskjema fremgår av vedlegg 2. Skjemaet er benyttet ved flere undersøkelser vedrørende politikerrollen, bl.a. 
Offerdal og Ringkjøp 2002. 
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Tabell 15: Gjennomsnittscorer, etter politiske arbeidsoppgaver viktighetsgrad, for 
alle informantene samlet.  
 
Rang 
 
Politiske oppgaver: 
 
Gj.snitt-
scorer1)
1 Sørge for god økonomistyring og effektiv ressursbruk 4,89 
2 Utforme overordnede mål og prioriteringer for kommunens virksomhet 4,67 
3 Se til at administrasjonen iverksetter vedtatte oppgaver 4,56 
4 Skape oppslutning om sine politiske visjoner og mål 4,11 
4 Bidra til samarbeid på tvers av partigrenser 4,11 
6 Bidra til samarbeid mellom kommunen og andre om å løse oppgaver 4,00 
7 Ta opp saker der enkeltpersoner har problem med å nå frem overfor kommunen 3,89 
7 Ta initiativ i forhold til nye oppgaver/prosjekt i kommune 3,89 
7 Bidra til å løse konflikter innen kommunen eller mellom kommunen og innbyggerne 3,89 
7 Ta opp saker som gjelder egen bygd/grend/bydel 3,89 
11 Være ideskaper og formidle nye ideer om måter å løse oppgavene 3,67 
11 Omorganisere og effektivisere kommunens virksomhet 3,67 
13 Opptre samlende i politiske organ 3,44 
14 Arbeide for å styrke en kommunal sektor/en bestemt kommunal oppgave 3,11 
15 Fremme eksperter eller faggruppers syn på en sak 2,89 
16 Skaffe ressurser til kommunen fra eksterne kilder 2,33 
 N= 9 
1) Skalaen går fra 1 (lite viktig) til 5 (svært viktig). 
Scorene som informantene har gitt til de ulike arbeidsoppgavene viser at politikk 
omfatter mer enn å fastsette overordnede mål og tilhørende økonomiske rammer. 
Medianscore er 3,89 og gjennomsnittet er 3,81. Dette indikerer at de 10 øverste 
sakene relativt sett kan betraktes som de viktigste. Legg eksempelvis merke til at 
arbeidsoppgaver som kan knyttes til ombudsrollen, vurderes blant de 10 viktigste 
oppgavene på en delt syvende plass. Det er også interessant at oppgaver knyttet til 
konfliktløsning og samarbeid kommer så høyt opp på lista, og det samme gjelder 
dette med å ta initiativ til nye oppgaver og prosjektet. Disse arbeidsoppgavene kan 
mer knyttes til beslutninger om aktiviteter og virkemiddelbruk enn til beslutninger 
om overordnede mål. Til slutt vil jeg også trekke fram at jeg finner det noe 
overraskende at omorganisering og effektivisering av kommunen får så pass høy 
score, når det er et faktum at dette er et område som helt og fullt er delegert til 
administrasjonen.  
Detaljeringsnivået 
For å belyse funn vedrørende grad av overordnet fokus i den faktiske politiske 
adferden, vil jeg først rette fokus mot de tre oppgavene som kom øverst i tabellen 
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over. Alle disse tre oppgavene indikerer at informantene er opptatt av de overordnede 
problemstillingene. Når vi også har sett hvor overordnede de politiske styrings-
indikatorene i Oppgård er, forteller den høye scoren på målformulerings- og 
prioriteringsoppgaven at det overordnede fokuset, slik det er lagt opp til i styrings-
verktøyet, vurderes som svært viktig. Den store betydingen som tillegges iverk-
settingsoppfølging, kan ut fra dette oppfattes som at dette gjelder tilbakemelding og 
resultatrapportering på de overordnede målene. Men under intervjuene kommer det 
fram at resultatoppfølging av den administrative iverksetting omfatter mer enn dette, 
og er en oppgave som har et noe mindre overordnet fokus enn førsteinntrykket kan gi 
inntrykk av. I tillegg til å kvittere ut resultater på de overordnede målene, omfatter 
denne arbeidsoppgaven nemlig også å følge med på hva administrasjonen foretar seg 
konkret i realiseringen av politiske mål og vedtak. Oppfølging handler om å avklare 
eventuelle behov for å intervenere og å gjøre om på administrative vedtak eller 
praksis. Alle informantene fortale at dette forekom. Følgende eksempel vedrørende 
inngripen i den administrative iverksettingen er illustrerende. Informanten fortalte: 
”… og innenfor helse så spurte vi rådmannen hvordan det her står til, og innenfor 
sykehjemskøer. «Ja det er jo greit. Vi har jo kontroll på køen.» (svaret fra rådmannen) Men 
plutselig kokte det her oppe. Det var jo ikke kontroll i hele tatt og det ble en svær sak og vi 
måtte inn å bevilge ekstra millioner.” …….. ”Vi spurte liksom på forskjellige legekontor i 
Oppegård, og de hadde en helt annen versjon enn kommunen har. Legene har jo litt peiling 
på hvor mange som er så pass dårlige at de ikke burde være hjemme lenger. Og de som 
sitter på det kontoret i Oppegård, hvis du spør de…., men de har fått beskjed av rådmannen 
om å skru dette så hardt til. Da er det ikke noe kø, ikke sant. Det kommer jo an på hvor man 
legger lista. Hvis du skal være der en uke før du dør, da er det jo ikke så mange som står i 
køen.” ….. ” Men det er eksempler fra alle sektorer at vi tror ting er annerledes enn de er.”  
Dette eksemplet ble trukket fram av flere av informantene og viser at resultat-
oppfølging benyttes som en inngang for politikerne til å gå dypere ned i detaljene 
vedrørende status i kommunen. Denne muligheten for mer detaljert kontroll og 
styring som resultatoppføling gir, ut over det framkommer i styrings- og 
rapporterings-dokumentene, ble også understreket av en annen informant: ”Vi må gi 
rammer for det som skal iverksettes og er du spent på hvordan det går, så får vi jo 
tilbakemeldinger på det. Og du kan be om evalueringer og du kan be om det meste, ikke 
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sant, om hvordan ting funker. Og nå har vi også fått satt i verk brukerundersøkelser i 
kommunen på hvordan ting er og fungerer i kommunen. Og er det ting der, med 
brukerundersøkelsen som er negativt, så vil jo vi som politikere ta tak i det og be om en sak 
på det; kan vi gjøre dette på en annen måte, kan vi gjøre det på en bedre måte.” 
Resultatoppfølging er således en oppgave som ikke utelukkende kan knyttets til et 
overordnet styringsperspektiv i Oppegård. Det er en oppgave som også rommer 
oppmerksomhet mot detaljnivået. Men det er ikke bare de definerte oppfølgings-
prosessene politikerne benytter som inngang til å gå mer ned i detaljene enn det som 
den formelle normative strukturen legger opp til. At ”ting plutselig dukker opp” er 
annen innfallsport. De to etterfølgende eksemplene belyser dette. Det første 
eksemplet er hentet fra helsesektoren og informanten forteller: ”Vi hadde en sak her i 
høst, hvor et av legekontorene søkte om å få en legehjemmel til. Rådmannen var negativ til 
det. Så sendte dette legekontoret et brev til utvalget for helse og sosial og til ordføreren, og 
ba om å få dette som sak fordi det var ….. de hadde en flere-siders argumentasjon om 
hvorfor de trengte en lege til på dette senteret, mens rådmannen hadde avslått. Han var 
egentlig delegert denne myndigheten. Men da ba politikerne, med ordføreren i spissen, om at 
vi fikk dette som sak. Og resultatet i formannskapet var at dette legesenteret, enstemmig, fikk 
en ny legehjemmel.”   Det siste eksempelet jeg skal trekke fram, som handler om det 
samme er hentet fra skolesektoren. Informanten redegjør for følgende: ”Det er jo 
kanskje cluet i en hverdag, hvor også rådmannen…, det er jo å lukte når sakene blir så 
viktige at de må opp til politisk nivå. Selv om, som jeg sier, det kan være en fillesak, så kan 
den bli politisk potent. Det ligger der hele tiden. Det nytter ikke å sette en klar linje, for ofte 
kan sånne saker …. og sånn var det i Oppegård for noen år siden, hvor det plutselig var 
noen som klagde på at toalettene på skolen i Oppegård var i så dårlig forfatning at ungene 
ikke ville gå dit. Ingen i det politiske miljøet hadde hørt om det før. Men plutselig dukka det 
opp. Og da ble det, ikke sant …… Dette er jo en vedlikeholdssak og vi putter jo penger på 
vedlikehold. Dette kunne jo ha vært fiksa for lenge siden. Så ble det en politisk sak. Noen i 
det politiske miljøet syntes at dette var for galt; sånn skal det jo ikke være. Og så reiste man, 
sågar ordføreren tror jeg, ut for å se på dette her, og så valgte man å sette noe penger, 
ekstra penger, for å få fiksa opp dette her. Da ble det en politisk sak.”  
Eksemplene viser at politikerne går inn i enkeltsaker og detaljer når de finner det 
nødvendig, selv om beslutningsmyndigheten er delegert til administrasjonen. For som 
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flere informanter formidler; politikk er til syvende og sist det som politikerne 
bestemmer skal være politikk.  På denne måten utvider politikerne politikkens 
omfang, og derved også det politiske handlingsrommet, i forhold til det som formelt 
er nedfelt reglement og intensjonene i styringssystemet. En informant redegjorde 
også klart for hvorfor balansert målstyring ikke strekker til som verktøy for politisk 
styring: ”Vi kjører jo balansert målstyring i kommunen, som styringssystem, og det er klart 
at da får vi inn en del styringsindikatorer som går på det generelle, sånn overordnet bruker-
undersøkelse; kutte litt i topp og litt i bånn, og så får du tallstørrelser som sier litt om hvor 
tilfredse brukerne er. Men jeg synes det er viktig at vi ikke må glemme at det finnes enkelt-
skjebner her, som med rette eller urette, kan føle at de faller utenfor og ikke får det de skal 
ha.” … ”Det finnes brukere/innbyggere som ikke har en opplevelse som står i stil med de 
styringsindikatorene som vi får svar på når vi går ut med brukerundersøkelser.” … ”Jeg er 
den første til å se at det ikke er tilstrekkelig med et sånt balansert målstyringssystem. Du er 
nødt til også å på en måte lytte til enkeltmenneskene i et sånt system også.”  Informanten 
gir uttrykk for en særlig skepsis for verdien av brukerundersøkelser innenfor helse og 
omsorg, dvs. de mål og resultater som framgår av tabell 14. 
Dette er kanskje grunnen til at utvidelse av det politiske handlingsrommet også 
gjenfinnes i kommunestyrets verbalvedtak knyttet til behandlingen av kommunens 
handlingsprogram. Jeg har i tilknytning til tabell 14 under 4.1.1 redegjort for at 
kommunestyret, ved behandling av handlingsprogrammet for 2007-2010, sluttet seg 
til de overordnede målene. Men i samme sak fatter også politikerne en rekke 
verbalvedtak som går dypere ned i detaljene enn de overordnede beslutningene. 
Verbalvedtak er således en ytterligere metode som benyttes av politikerne. Fra listen 
med verbalvedtak har jeg plukket ut etterfølgende tre vedtakspunkt, to fra helse og 
omsorg som viser at behovet for politiske styring av tjenesteområdet går ut over dette 
å slutte seg til brukertilfredshetsmålene i tabell 14. I tillegg har jeg også valgt å ta 
med vedtakspunktet om trafikktellinger, som viser at politikerne i enkelte tilfeller har 
behov for å styre på et ganske detaljert nivå. Følgende ble vedtatt i punkt 23, 31 og 
27 i sak 35/06: 
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”23 Det etableres et planprosjekt som skal utrede mulighetene for å bygge et 
omsorgssenter på syd-øst siden av Greverud sykehjem. Målgruppen er spreke eldre 
som ønsker en hensiktsmessig bolig for sin alderdom, men også tilrettelagte boformer 
for eldre og evt. funksjonshemmede. Foruten den fysiske planleggingen, skal det 
legges arbeid i å vurdere hvordan tilknyttet service bør organiseres, for at hele 
boligmassen så vidt mulig skal kunne betjenes fra en personalbase. Mulige 
samordningsmuligheter med sykehjemmet og eksisterende omsorgsboliger skal 
vurderes. UHO51 gis det over-ordnede ansvar for planleggingen, men det forutsettes at 
eldrerådet og råd for funksjonshemmede også trekkes inn, evt. interessegrupper. FSK 
godkjenner det endelige mandat for prosjektet.” 
”31 Rådmannen bes løpende vurdere behovet for 8 nye institusjonsplasser, trygghets- og 
heldøgnsplasser fram til KST’s møte i juni 2007 – slik at vedtak om oppstart av nye 
plasser fra 01.08.07 kan skje dersom behovet tilsier det.” 
 
”27 Det gjennomføres trafikktellinger i Oppegård syd på RV 152 bl.a. forbi Greverud 
skole for å undersøke hvorvidt veien benyttes som avlastningsvei for trafikken på E6 
(særlig 
tungtransport og rushtid om morgenen). Resultater for trafikktellingen skal benyttes 
ved kontakt med veimyndighetene om nødvendige trafikkbegrensende tiltak for rv 
152.” 
 
Analysen så langt viser at politikk i Oppegård omfatter mer enn det som et 
overordnet styringsideal legger til grunn og som formelt sett er nedfelt i den 
normative strukturen. Politikerne råder over flere innfallsporter for å utvide 
politikkens omfang og derved handlingsrommet for politisk styring. Det er således 
diskrepans mellom praksis og formaliteter. Informantene gir imidlertid inntrykk av at 
slikt avvik i politisk praksis ikke bare er i orden, men også er påkrevd for å ha 
politisk styring og kontroll, eller som en informant uttrykte det: ”Du greier ikke å si at 
dette er din banehavdel rådmann, og dette er vår banehalvdel.”  
 
Iverksetting oppfattes som et administrativt ansvar 
Når politikerne både har muligheter og metoder for å utvide politikkens handlingsrom 
ved behov, betyr dette at det reelle politiske handlingsrommet i praktisk politikk er 
like stort som før? Det gjør det nødvendigvis ikke. Alle mine informanter er klare på 
at politikkens omfang er blitt innskrenket i årenes løp, og ikke bare formelt, men også 
                                              
51 UHO er Utvalg for helse og omsorg 
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i praksis. Det er i første rekke informantene med lang fartstid som er helt tydelige på 
dette. Utviklingen har vært at iverksetting i økende grad har blitt et administrativt 
ansvar. En av informantene fortalte hva informanten52 drev med som kommune-
politiker på 70- og 80-tallet: ”Du hadde en 5-6 nemnder som styra med kultur og likedeles 
en 5-6 nemnder som styra med miljø, eller natur og miljø. Det ble veldig oppdelt. Og du vet 
når du sitter på møter og nærmest bestemmer om en banemester skal merke fotballbanen 
eller ikke, da er det liksom kanskje på et nivå som jeg skjønner godt at det ble litt frustrerte 
politikere. Det ble for detaljert.”  Et annet eksempel var følgende historie: ”Jeg husker 
en gang jeg var leder i noe som het Kolbotn Roverlag. Så skulle vi ha et slags Norges-
mesterskap i noe som het rover 5-kamp. Og da kom det lag fra hele landet. Og dem skulle jo 
bo inn i skauen her. Og så viste det seg at det nærmeste tjernet var så forurensa av det 
jordbruket som lå ned til, eller i hvert fall så hadde noen av våre rovra blitt sjuke, bare noen 
uker i forveien, av det drikkevannet. Og da, som leder for rovera, henvente jeg meg til 
kommunen og ba om, om kommunen kunne fylle opp en vanntank, den vanntanken som de 
brukte når de sprøyta skøytebanen om vinteren, og kjøre den inn på en skogsvei, slik at disse 
rovra som skulle ligge i telt der, slapp å hente vann i tjernet, men få vann fra tanken. Og den 
henvendelsen, den måtte jo da opp. Først så tok jeg kontakt med seksjonssjefen her, og så 
måtte han fremme den for utvalget. Så det var politikerne som vedtok at kommunen aller 
nådigst kunne fylle vann i den tanken og kjøre den inn slik at speidera fikk bruke det 
vannet.”  Det er antagelig flere enn studenten som må dra på smilebåndet, sammen 
med informanten, over detaljeringsgraden i den politiske styringen som disse 
eksemplene viser. Jeg lurte på om speiderne hadde reist hjem igjen før informanten 
fikk vedtaket. Men informanten hadde vært ute i god til så de fikk vannet i tide.  
Informanten fortalte også om hvordan han som leder av et driftsstyre for utbygging 
av et idrettsanlegg fulgte opp denne iverksettingsprosessen: ”Altså før i tida så hadde vi 
jo driftsstyrer og vi hadde lokale byggekomiteer hvis vi skulle bygge en skole eller sånn. Så 
det var jo politikerne som satt å styra prosessen med hvordan bygginga foregikk og sånt no. 
Mens nå er alt dette overlatt til administrasjonen. Og det synes jeg er riktig.” … ”Men det 
                                              
52 Det er innhentet særskilt tillatelse fra informanten om å bruke de tre etterfølgende sitatene som gir 
identifikasjonsmuligheter. Det er også klarert med Personvernombudet for forskning at sitatene kan benyttes når 
informanten har gitt sitt samtykke. 
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var jo mye det man dreiv med før i tida. Jeg har jo vært med så lenge at jeg husker… Jeg 
satt jo i driftsstyre for å bygge en idrettshall her i kommunen og var liksom med å fulgte 
byggeprosessen, nesten fra dag til dag og var på byggeplassen og kontrollerte den og sånne 
ting vet du. Men det synes jeg er greit er tatt vekk fra politikk altså.” 
Også de øvrige informantene slutter seg til at politikken har blitt mer overordnet med 
årene, ved at iverksetting er blitt delegert til administrasjonen. Informantene mener 
også, i likhet med den siterte informanten at dette er greit og at det skal være slik. De 
definerer iverksetting som administrative oppgaver og ansvar. Men det politikerne i 
Oppegård har stilt spørsmål om i 2006, er om utviklingen har gått for langt. Er det nå 
blitt for mye administrasjon og for lite politikk? Har rådmannen via delegasjons-
reglementet fått for mye makt på bekostning av politisk makt?  Til kommunestyre-
møtet i oktober 2006 fremmet kommunestyrerepresentanten Dag Johnsrud fra 
Arbeiderpartiet følgende interpellasjon53 til ordføreren: 
”Gjennomgang av delegasjons- og økonomireglement. 
Utkast til kommuneplan, som nå er ute på høring, legger vekt på at arbeidet i de folkevalgte 
organer må legges opp slik at det skal være givende å delta i lokalpolitikken, og at politisk 
handlingsrom må utnyttes innenfor gitte rammer. 
En gjennomgang av sakskartene til utvalg og kommunestyret gir grunnlag for å reise det 
prinsipielle spørsmål om vi i Oppegård har delegert for stor myndighet til 
administrasjonen. 
Mitt spørsmål er derfor om ordføreren vil bidra til en fullstendig gjennomgang av 
delegasjons- og økonomireglementet, samt øvrige reglement som kan være aktuelle å 
vurdere i denne sammenheng.” 
I sitt svar lovet ordføreren umiddelbart å ta initiativ til å få reaktivert nemndstruktur-
utvalget og på formannskapsmøte i november ble utvalget, med enstemmig vedtak54, 
reaktivert. Da jeg intervjuet mine informanter var arbeidet i nemndstrukturutvalget 
igangsatt, men ikke ferdigstilt. Jeg spurte imidlertid informantene om hvor det mente 
skillet mellom politikk og administrasjon burde gå, og hva de mente om eksisterende 
arbeidsdeling i kommunen i dag. En av informantene svarte ”vet ikke” på dette 
spørsmålet og viste til at det kun er rådmannen som vet hvor dette skillet i realiteten 
                                              
53 Saksnr. 06/2512, 18. okt. 2006, arkivP 033829 
54 Formannskapet 1. november 2006, sak 122/06 
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går. To av informantene mente at dagens skille fungerer godt slik det praktiseres og 
begge viste til den muligheten politikerne har til å ta opp hva de måtte ønske til 
politiske behandling. En av disse viste også til at det årlig gjennomføres et møte 
mellom politikerne og administrasjonen, hvor grensedragningen diskuteres og søkes 
klargjort. En tredje informant var tilfreds med dagens deling og mente at styrings-
problemer i Oppegård ikke var knyttet til skille, men til at administrasjonen ikke i 
tilstrekkelig grad er lojal i forhold til realisering politiske vedtak. De øvrige 
informantene mente imidlertid at dagens skille gir for stor makt til administrasjonen, 
eller de heller i retning av et slikt synspunkt. En informant uttrykte det slik: ”Jeg tror 
vi må finne en bedre balanse. Jeg føler at det har gått for langt.” ... ”Vi må gå kritisk 
igjennom de delegasjonsvedtak som er fattet tidligere og utgangspunkt da i å plukke tilbake 
noe.” En annen informant uttrykte budskapet klart og tydelig: ”Vi politikere ser færre 
og færre saker.” … ”Jeg vil ha flere saker og lengre møter.”   
Variasjonen i synspunkter går på tvers av partier, posisjoner, alder, fartstid og kjønn. 
Den gruppa av informanter, som mener det er behov for å gå gjennom reglementene 
på nytt og styrke de representative organenes beslutningsmyndighet på bekostning av 
administrasjonens fullmakter, teller 5 personer og er den største gruppa. Overvekten 
er likevel marginal, fordi jeg etter nærmere gjennomlytting av hele intervjuet med 
informanten som svarte vet ikke, må tolke denne informanten til den tilfredse 
gruppen, som da utgjør 4 informanter. Skillet mellom den tilfredse og den utilfreds 
gruppen i forhold til dagens arbeidsdeling mellom politikerne og administrasjonen, 
kommer til syne i forbindelse med flere spørsmål, og er et spørsmål som trekker opp 
ett av hovedskillene i informantgruppa. 
Selv om spørsmålet om hvor skillet mellom politikk og administrasjon skal gå, deler 
informantgruppa i to, er det likevel ikke noen tvil blant mine informanter om at 
iverksetting er et administrativt ansvar. Dette hovedsynspunktet deles av alle 
informantene Spørsmålet er bare på hvilket detaljeringsnivå den administrative 
iverksettingsfasen skal starte. Jeg har i litteraturkapittelet under 2.3.2 redegjort for 
Vabos (2000) analyse av en frustrerende politikerrolle, hvor hun stiller spørsmål om 
politikerne ikke liker effekten av sine egne beslutninger. Den dagsaktuelle debatten i 
 92 
Oppegård, viser at spørsmålet er relevant og det interessante spørsmålet er om 
Oppegård går i retning av reversering og tilbakeføring av saker til den politiske 
dagsorden. Misnøyen er tydelig til stede. Informantene er ikke et representativt utvalg 
og de teller også bare ni personer. Det er således ikke mulig at trekke noen slutninger 
om misnøyens omfang i hele kommunestyregruppa. En rimelig tolkning er likevel at 
misnøyegruppa ikke er marginal.  
Oppsummering 
Indikatoranalysen viser at informantene er forankret i et ”top-down”-perspektiv på 
politikk og at iverksetting oppfattes som et administrativt ansvar. Analysen indikerer 
at det grunnleggende politikkforståelsen harmonerer med NPM-ideene og normene i 
den formelle organisasjonsstrukturen, med et overordnet syn på politkk. De gamle 
idealene ser ut til å ha blitt lagt bort, men kanskje likevel ikke helt. Analysen av den 
faktiske adferden viser at politikerne i sitt politiske arbeid ikke opptrer fult så 
overordnet som den formelle normative strukturen legger opp til. Politikerne utvider 
det politiske handlingsrommet, forhold til det som formelt er nedfelt i strukturen, når 
det føler behov for det. Politikerne rår over mange metoder og muligheter for gå ned i 
detaljnivået og å intervenere i den administrative iverksettingen. Disse mulighetene 
kan samles i tre hovedgrupper; via ordinære beslutnings- og oppfølgingsprosesser, 
når saker ”dukker opp” og når rådmannen fornemmer at en sak er/kan bli politisk 
betent. Det er altså diskrepans mellom det formelle og det faktiske politiske 
handlings-rommet. Dette betyr ikke at det faktiske handlingsrommet er like stort som 
på begynnelsen av 80-tallet. Dagens politiske handlingsrom er innskrenket, men ikke 
fult så innskrenket som i den formelle normative strukturen. Den dagsaktuelle 
diskusjonen i Oppegård er knyttet til den formelle strukturen, men oppfatningene må 
vurderes ut fra det faktiske politiske handlingsrommet. De som er fornøyd med 
dagens arbeidsdeling mellom politikerne og administrasjonen, er fornøyd ut i fra den 
faktiske praktiseringen der det politiske handlingsrommet kan utvides i forhold til det 
som er nedfelt i strukturen. De som er misfornøyd ønsker en ytterligere utvidelse av 
det faktiske handlingsrommet og at dette skal nedfelles formelt i den normative 
strukturen. Hovedtrekkene som framkommer av analysen er likevel at politikk-
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forståelsen har endret seg. Den grunnleggende tilnærmingen hindrer likevel ikke 
politikerne å dukke ned i detaljsakene som ligger i det administrative iverksettings-
ansvaret, når de føler behov for det. 
Politisk aktivitet 
I henhold til analyserammen skal politisk aktivitet kunne måles ved hjelp av følgende 
indikatorer:  
- Antall saker til behandling i representative organ 
- Avlysning av møter 
- Antall politikere i representative organ er redusert. 
Presentasjonen følger indikatorrekkefølgen, men saker og møter behandles under ett. 
Antall saker og antall møter i representative organ 
I tabell 2 i pkt. 2.2.2 har jeg presentert utviklingen i antall saker og møter i 
kommunestyrer og formannskap på landsbasis. Dataene viser at både antall saker og 
møter er redusert. I etterfølgende tabell 16 er tallene gjengitt og denne gangen er 
tallene for Oppegård inkludert. 
Tabell 16: Utviklingen i perioden 1995- 2003 når det gjelder antall møter og saker i 
kommunestyret og formannskapet, landsgjennomsnittet (N i parentes) og Oppegård 
kommune. 
 
1995 
 
 
1999 
 
 
2003 
 
 
1995-2003 
%-vis endring  
 
 
Organ: Lands-gj.snitt  
Oppe-
gård 
Lands-
gj.snitt 
Oppe-
gård 
Lands-
gj.snitt 
Oppe-
gård 
 
Landet 
Oppe-
gård 
Kommunestyremøter 9,7 
(354) 
10 9,6 
(351) 
9 8,9 
(337) 
9 - 7,9  - 10,0 
Formannskapsmøter/ 
byrådsmøter 
20,7 
(352) 
24 18,1 
(357) 
23 16,4 
(334) 
22 - 20,8  - 8,3 
Saker i kommunestyret 124,9 
(364) 
101 117,1 
(355) 
71 105,9 
(336) 
56 - 15,2  - 44,6 
Saker i formannskapet/ 
byråd 
210,1 
(367) 
274 156,0 
(358) 
209 126,5 
(334) 
142 - 39,8  - 48,2 
 
Jeg har under 2.1.2. og under 2.2.2 drøftet mulighetene for at en aktivitetsreduksjon 
kunne være uttrykk for at en kommune, av ulike grunner, kunne oppleve rolige 
perioder, hvor redusert møtevirksomhet og reduksjon i antall saker var en naturlig 
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konsekvens. Sett på bakgrunn av reformhistorikken i Oppegård og det informantene 
har fortalt, kan aktivitetsutviklingen i Oppgård vanskelig knyttes til en slik forklaring. 
Dataene viser en entydig utvikling. Det er ingen svingninger over perioden og 
aktivitetsreduksjonen fra 1995 til 2003 er meget stor. Som det framgår er møte-
hyppigheten nokså stabil. Aktivitetsreduksjonen er i først rekke knyttet til saks-
mengden, og antallet saker i 200655 viser at aktivitetsnivået har stabilisert seg på 
2003-nivå. Kommunestyret hadde 57 saker til behandling og formannskapet hadde 
143 saker til behandling i 2006. Når den siste siterte informanten ber om flere saker 
og lengre møter, er dette en treffende kommentar til den utviklingen som har vært.  
Etter min vurdering gir dataene sterke indikasjoner på at aktivitetsreduksjonen i 
formannskap og kommunestyre er knyttet til moderniseringen av Oppegård 
kommune. Effekten av reformene i 1995, som trådte i kraft ved innsetting av nytt 
kommunestyre høsten 1995, kan leses av på aktiviteten i 1999, mens innføring av 
balansert målstyring i 2002-2003 kan leses av på aktiviteten i 2003. 
Organisasjonsstrukturen har ført til at færre saker kommer til politisk behandling. 
Saker blir i stedet behandlet og avgjort med administrative vedtak.  
Jeg har ikke foretatt en tilsvarende opptelling når det gjelder saker til behandling i 
utvalgene, men det informantene forteller er at jeg ville har gjort tilsvarende funn i en 
slik opptelling. De forteller at utvalgene ikke har saker til behandling og at møter blir 
avlyst. Også i interpellasjonen er aktiviteten i utvalgene nevnt.  
Antall politikere i representative organ er redusert 
Som redegjort for under 2.2.2 har Hovik og Stigen registrert at reformene på 90-tallet 
har ført til at antallet politikere i de representative organene er blitt redusert. Dette 
gjelder også for Oppegård kommune. I forbindelse med valget i 2003 ble antallet 
kommunestyrerepresentanter redusert fra 41 til 31 medlemmer, altså betydelig mer 
                                              
55 Data framkommer på kommunens internettside www.oppegard.kommune.no/politikk 
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enn den gjennomsnittlige reduksjonen på 4 representanter. Formannskapet ble 
redusert fra 11 til 9 medlemmer.  
Oppsummering 
Indikatoranalysen viser at den politiske aktiviteten i Oppegård er redusert og følger 
den generelle trenden på landsbasis. Oppegård utmerker seg imidlertid med at 
reduksjonen i møtevirksomheten i kommunestyret og formannskapet har vært 
betydelig og større enn den gjennomsnittlige reduksjonen. 
 
4.1.3 Fører moderniseringsreformene til redusert politisk handlingsrom? 
Analysen knyttet til moderniseringsreformene under 4.1.1 konkluderte med at NPM-
idealene er nedfelt i den formelle normative strukturen i Oppegård. Ut fa et 
instrumentelt organisasjonsperspektiv, fører dette funnet til en forventing om at de 
nye strukturene har medført en adferdsendring som kommer til uttrykk i et redusert 
politisk handlingsrom.  
Når det gjelder politikkforståelsen er hovedfunnet at politikk forstås i et ”top-down”-
perspektiv og at iverksetting oppfattes som et administrativt ansvar. I den formelle 
normative strukturen er grensen mellom politikk og administrasjon trukket på et nivå, 
som jeg vil karakterisere som, svært overordnet. Jeg har derfor gitt uttrykk for at hvis 
den faktiske politiske styringen er i tråd med den formelle normative strukturen, så er 
det politiske handlingsrommet i Oppegård betydelig redusert. Analysen av hvilke 
oppfatninger informantene har om politikkens omfang og hva politikerne faktisk 
foretar seg i det politiske arbeidet, viser imidlertid en adferd som avviker fra den 
formelle normative strukturen. Analysen har vist at politikerne råder over mange 
muligheter og teknikker, som de benytter for gå inn i detaljsaker og intervenere i den 
administrative iverksettingen. Hvis det tas utgangspunkt illustrasjonene i figur 1 og 2, 
som søker at tegne et bilde av lekmannsstyret, 80-tallskommunen og NPM-
kommunen, kan min forståelse av den moderniserte kommunen Oppegård illustreres 
som i figur 4. 
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Figur 4: Illustrasjon av praktisert skille mellom politikk og administrasjon i 
Oppegård kommune primo 2007. 
Overordnet nivå 
 
Vedtaksfase Politikk 
 Iverksetting 
 
 
 
 
 
Administrasjon 
 
 
 
Oppegård primo 2007 
Detajert nivå 
Illustrasjonen søker å vise at det den formelle normative strukturen er basert på et 
tidlig innslagspunkt for administrativ iverksetting, jfr. Y2 i figur 2 under pkt. 2.2.1 
som er ment å illustrere ”NPM-kommunen”. I praksis utvides imidlertid politikkens 
omfang tidvis og griper inn i den administrative iverksettingen. Min konklusjon ut fra 
funnene på indikatorene er således at politikkens handlingsrom er redusert, men ikke 
fullt så redusert i den faktiske adferden som i den formelle normative strukturen. Den 
faktiske adferden kan ikke fult ut forklares ut fra et instrumentelt organisasjons-
perspektiv. Analysen indikerer at forståelsen må suppleres ved hjelp av kulturteori og 
ev. myteteori. De empiriske funnene indikerer at det finnes en motstand mot de 
overordnede idealene i NPM-tenkningen, som kommer til uttrykk når politikerne 
finner behov for å dukke ned i detaljnivået. Den dagsaktuelle diskusjonene i 
Oppegård om behovet for å trekke tilbake administrative fullmakter, kan også ses 
som et uttrykk for at det finnes konkurrerende verdier i det politiske miljøet som 
svarer til ulike sett av normer og forventninger.  I den etterfølgende analysen under 
4.2 vil dette bli utdypet nærmere.  
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Hovedkonklusjonen ut fra indikatoranalysen i dette underkapitlet er at det politiske 
handlingsrommet er redusert sammenlignet med det handlingsrommet som var 
disponibelt under lekmannsstyrets idealer og den tradisjonelle 
formannskapsmodellen. Ut fra indikatoranalysen synes det å være en sammenheng 
mellom moderniserings-reformene og det reduserte politiske handlingsrommet som 
gir grunnlag for falsifisering av 01-hypotesen; ”moderniseringsreformene fører ikke 
til redusert politisk handlingrom”. Falsifiseringen gir støtte for at 
moderniseringsreformene har ført til redusert politisk handlingsrom, og dette legges 
til grunn for analysen i neste underkapittel. Under 4.3 foretas imidlertid en vurdering 
av mulighetene for samspill og multikausalitet. 
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4.2 Empiriske funn og tolkning relatert til sammenhengen 
mellom redusert politisk handlingsrom og 
problematisk politikerrolle 
 
I henhold til min begrepsavklaring (1.2.2) er forståelsen at den overordnede rollen er 
problematisk fordi den ikke i tilstrekkelig grad svarer på normer og forventninger 
befolkingen har til adferd verken i representasjonsfunksjonen eller i styrings-
funksjonen. Dette innebærer en reel fare for at demokratisk styring og kontroll, 
gjennom de representative organene, snarere blir svekket enn styrket som følge av 
moderniseringsreformenes reduksjon av det politiske handlingsrommet.  
Jeg har under 2.1.3 redegjort for sammenhengen i den demokratiske styringskjeden 
og begrunnet behovet for å undersøke den overordnede rollens svakheter i begge 
funksjonene. I forhold til representasjonsfunksjonen har jeg valg indikatorer knyttet 
til dialogen mellom politikerne og befolkningen. Når det gjelder styringsfunksjonene 
har jeg valgt indikatorer som omhandler politisk makt og innflytelse til å realisere 
folkeviljen. Men før jeg starter på indikatoranalysen, må det klarlegges om 
politikerne identifiserer seg med den overordnede rollen, dvs. om de innfrir normer 
og forventninger som springer ut av det reduserte politiske handlingsrommet. 
Hypotesen er basert på en antagelse om at politikerne bedriver et dobbeltspill av 
politikerroller og analysen av det politiske handlingsrommet viser en adferd som 
peker i den retningen. 
4.2.1 Identifikasjon med den overordnede politikerrollen 
I analysen knyttet til det politiske handlingsrommet har jeg vist resultatet av 
informantenes besvarelse av et spørreskjema, jfr. tabell 15. Resultatet viste at politikk 
oppfattes til å omfatte flere oppgaver enn de som kan knyttes til et overordnet 
perspektiv. I etterfølgende tabell 17 er resultatene i tabell 15 supplert med scorer fra 
posisjonen, opposisjonen, informanter med sentrale verv og informanter som er 
menige kommunestyremedlemmer/utvalgsmedlemmer. 
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Tabell 17: Gjennomsnittscorer, på en skala fra 1 til 5, for politiske arbeidsoppgavers 
viktighetsgrad for alle informantene samlet, posisjonen (Høyre), opposisjonen (AP, 
Frp, V og Krf), informanter med sentrale verv56 og menige medlemmer. Rekkefølgen 
følger rangen for alle informantene samlet.  
 
Politiske oppgaver: 
Alle Posisjonen Opposisjonen Sentrale 
verv 
Menige 
Sørge for god økonomistyring og effektiv 
ressursbruk 
 
4,89 
 
5,00 
 
4,80 
 
5,00 
 
4,75 
Utforme overordnede mål og 
prioriteringer for kommunens virksomhet 
 
4,67 
 
4,75 
 
4,60 
 
4,40 
 
5,00 
Se til at administrasjonen iverksetter 
vedtatte oppgaver 
 
4,56 
 
4,50 
 
4,60 
 
4,40 
 
4,75 
Skape oppslutning om sine politiske 
visjoner og mål 
 
4,11 
 
4,25 
 
4,00 
 
3,60 
 
4,75 
Bidra til samarbeid på tvers av 
partigrenser 
 
4,11 
 
4,25 
 
4,00 
 
3,80 
 
4,50 
Bidra til samarbeid mellom kommunen og 
andre om å løse oppgaver 
 
4,00 
 
3,50 
 
4,40 
 
4,00 
 
4,00 
Ta opp saker der enkeltpersoner har 
problem med å nå frem overfor 
kommunen 
 
3,89 
 
3,75 
 
4,00 
 
3,80 
 
4,00 
Ta initiativ i forhold til nye 
oppgaver/prosjekt i kommune 
 
3,89 
 
4,00 
 
3,80 
 
3,40 
 
4,50 
Bidra til å løse konflikter innen 
kommunen eller mellom kommunen og 
innbyggerne 
 
3,89 
 
3,75 
 
4,00 
 
3,60 
 
4,25 
Ta opp saker som gjelder egen 
bygd/grend/bydel 
 
3,89 
 
4,50 
 
3,40 
 
3,40 
 
4,50 
Være ideskaper og formidle nye ideer om 
måter å løse oppgavene 
 
3,67 
 
3,75 
 
3,60 
 
3,40 
 
4,00 
Omorganisere og effektivisere 
kommunens virksomhet 
 
3,67 
 
3,75 
 
3,60 
 
3,40 
 
4,00 
 
Opptre samlende i politiske organ 
 
3,44 
 
3,75 
 
3,20 
 
3,20 
 
3,75 
Arbeide for å styrke en kommunal 
sektor/en bestemt kommunal oppgave 
 
3,11 
 
4,00 
 
2,40 
 
2,20 
 
4,25 
Fremme eksperter eller faggruppers syn på 
en sak 
 
2,89 
 
3,75 
 
2,20 
 
2,20 
 
3,75 
Skaffe ressurser til kommunen fra 
eksterne kilder 
 
2,33 
 
2,25 
 
2,40 
 
2,00 
 
2,75 
N= 9 4 5 5 4 
 
Gjennomsnittscorene viser noe variasjon mellom gruppene, men gir ikke noe klart 
inntrykk av at det går tydelige skillelinjer mellom disse som innebærer at gruppene 
kan identifiseres med ulike politikerroller Hovedtendensen er at alle gruppene grovt 
sett følger den samme rangeringen av oppgavene. Det er et så lite antall svar i hver 
                                              
56 Sentrale verv er formannskapsmedlem, leder av utvalg og/eller leder for partigruppa i kommunestyret. 
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gruppe at når en informant har gitt ett poeng lavere score til en oppgave i en gruppe i 
forhold til det informantene i en annen gruppe har gjort, så få dette merkbart utslag på 
gjennomsnittet for denne gruppa. Hovedinntrykket er at oppgavene som kan knyttes 
til en overordnet politikerrolle, er vurdert som viktigst i alle gruppene. Dernest er 
inntrykket at oppgaver som peker i retning av andre politikerroller også vurderes som 
viktige, selv om scoren er noe lavere for disse oppgavene. Materialet har således en 
tvetydighet i seg. Dette er kanskje ikke så uventet sett i lys av politikernes faktiske 
adferd som analysen knyttet til det politiske handlingsrommet viste. I forhold til 
spørsmålet om identifikasjon med en overordnet politikerrolle, er imidlertid min 
tolkning av dataene at en identifikasjon er til stede for alle gruppene, fordi de 
overordende oppgavene er vurdert som viktigst.   
Jeg har sammenholdt resultatene i Oppegård med resultatene fra Offerdal og 
Ringkjøbs (2002, s. 75-91) undersøkelse om politikerrollen. Undersøkelsen ble 
gjennomført i 2000 blant alle kommunestyrerepresentantene i 15 utvalgte kommuner. 
For å få sammenlignbare tallstørrelse har jeg omregnet dataene i Offerdal og 
Ringkjøbs tabell 1a (2002, s. 81) til gjennomsnittscorer. Siden omregningen ikke er 
basert på grunndata, må de gjennomsnittscorene som framkommer i etterfølgende 
tabell 18, vurderes med romslighet. De omregnede gjennomsnittsscorene gir likevel 
indikasjoner på hvilket viktighetsnivå de ulike oppgavene befinner seg på. Jeg har 
valgt å omregne dataene for de seks viktige oppgavene for politikerne i Oppegård, for 
å se hvordan dette harmonerer med gjennomsnittet i utvalgskommunene. I tillegg har 
jeg valgt å ta med den oppgaven som tydeligst kan knyttes til ombudsrollen, og som 
kom på en delt syvende plass i Oppegård. 
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Tabell 18: Gjennomsnittscorer, på en skala fra 1 til 5, for politiske arbeidsoppgaver 
viktighetsgrad for informantene i Oppegård sammenholdt med gjennomsnittscorer 
for kommunestyrerepresentanter i 15 kommuner. Tallene i parentes er antall svar.  
 
 
Politiske oppgaver: 
Gjennomsnitt 
i Oppegård 
2006/07 
Gjennomsnitt i 
utvalg 
2000 
Sørge for god økonomistyring og effektiv ressursbruk 4,9 
(9) 
3,7 
(397) 
Utforme overordnede mål og prioriteringer for kommunens 
virksomhet 
4,7 
(9) 
4,4 
(391) 
Se til at administrasjonen iverksetter vedtatte oppgaver 4,6 
(9) 
*) 
Skape oppslutning om sine politiske visjoner og mål 4,1 
(9) 
4,1 
(390) 
Bidra til samarbeid på tvers av partigrenser 4,1 
(9) 
3,9 
(392) 
Bidra til samarbeid mellom kommunen og andre om å løse 
oppgaver 
4,0 
(9) 
4,0 
(391) 
Ta opp saker der enkeltpersoner har problem med å nå frem 
overfor kommunen 
3,9 
(9) 
3,9 
(392) 
*) Denne oppgaven var ikke med i utvalgsundersøkelsen. 
Dataene viser at det er stor harmoni mellom viktighetsvurderingen hos informantene i 
Oppegård og kommunestyrerepresentantene i de 15 kommunene. I Oppegård er 
imidlertid noe mer opptatt av økonomistyring og effektivitet enn representantene i de 
15 kommunene var i 2000. Det er imidlertid interessant at vurderingene er så pass 
like på de øvrige oppgavene. Utover at de 15 kommunene skulle være gjennomsnitts-
kommuner i forhold til økonomi og størrelse, inneholdt utvalget en variasjon knyttet 
til moderniseringsgrad (Bukve og Offerdal 2002a, s. 22-23). Av de 15 utvalgte 
kommunene, var fire plassert i en kategori jeg oppfatter som ”lite modernisert”. 
Svaret fra kommunestyrerepresentantene i disse kommunene kan tenkes å påvirket 
gjennomsnittscoren for ulike oppgaver. Likevel ser vi at svarene fra informantene i 
Oppegård kommune, som jeg har plassert i kategorien ”svært modernisert” ikke gir 
noe avvik av betydning. Uten å trekke tolkningen av denne sammenligningen for 
langt, indikerer dataene at informantene fra Oppegård ikke er mer ”moderne” i sine 
svar, til tross for høy moderniseringsgrad i kommunen, enn gjennomsnittet av 
respondentene i 2000. Moderniseringsreformene ser ikke ut til å ha hatt noe større 
betydning for svarene, noe også indikatoranalysen av det politiske handlingsrommet 
indikerer. I Offerdal og Ringkjøps analyse trådte en generalistrolle fram som den 
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dominante rollen. Dette er en blanding av rollen som målformulator og rollen som 
integrator (Offerdal og Ringkjøb 2002, s. 80-81 og 84). Kanskje er det også 
generalistrollen som passer på informantene i Oppegård, dvs. en rolle som forener 
den overordnede og den detaljorienterte tilnærmingen i en rolle?  
Problemet med slike gjennomsnittsbetraktinger og kombinasjonsløsninger, er 
imidlertid at nyansene, og kanskje også de viktigste funnene, forsvinner. I tillegg til å 
svare skriftlig i avkryssingsskjemaet, ba jeg informantene også plassere seg i en rolle 
som de selv synes beskriver dem som politiker best. På dette spørsmålet svarer alle 
informantene at de ivaretar flere roller. De kan ikke utelukkende identifisere seg med 
en rolle. Rollen varierer med saker, verv og posisjoner. Politikerne kan i forbindelse 
med konkrete saker som de brenner for opptre som saksforkjempere eller sektor-
forsvarere. Under budsjettbehandling eller behandling av kommuneplan kan de gå 
inn i den overordnede politikerrollen. Men selv om alle oppfattet det som nødvendig 
å operere i mange og ulike roller, inngikk den overordnede rollen i mangfoldet av 
roller hos åtte av ni informanter, mens de øvrige rollene kunne variere mer. En av 
informantene hadde i spørreskjemaet krysset av slik at mål- og prioriteringsoppgaven 
framsto som den absolutt viktigste oppgaven, mens informanten i den videre 
samtalen i første rekke karakteriserte seg som en ombudspolitiker og var mest opptatt 
av denne rollen. Jeg spurte informanten om hvordan dette tilsynelatende paradokset 
kunne henge sammen. Svaret var: ”Det må politikerne være. Det må være de som setter 
målene. Vi kan ikke la administrasjonen sette de målene. Og det er et styres oppgave, jeg 
sammenligner med et bedriftsstyre, det er styrets mål å sette målene, hvor man skal gå og så 
må administrasjonen drive dette her, på daglig basis”. Min oppfatning ut fra intervjuene 
er at dette svaret kunne ha vært formulert av alle informantene og går til kjernen i 
forklaringen på hvorfor dataene peker i retning av alle informantene til en viss grad 
identifiserer seg med den overordnede politikerrollen. Dette er en rolle de ikke 
kommer utenom. I kommunestyret må de delta i behandlingen av de overordnede 
styringsdokumentene og ta stilling til de overordnede målene og helhetlige 
prioriteringene slik de er presentert i disse dokumentene. Som jeg har vist med 
eksemplet i tabell 14, er profilen i disse dokumentene svært overordnet. Min tolkning 
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er således at det er rammebetingelsene i den formelle normative strukturen som 
tvinger fram viktigheten og nødvendigheten av den overordnede politikerrolle. Det å 
trekke opp de overordnede målene og de lange linjene er ikke en oppgave som kan 
delegeres til administrasjonen. De overordnede oppgavene og den overordnede rollen 
danner på denne måten basis i den politiske virksomheten. Men, som det kommer 
fram både av spørreskjemaene og i intervjuene, er den overordnede rollen ikke 
tilstrekkelig, noe også analysen knyttet til det politiske handlingsrommet allerede har 
gitt tydelige signal om.  
Oppsummert vil utgangspunktet for den etterfølgende indikatoranalysen være at 
politikerne identifiserer seg med den overordnede rollen. Men at dette er en av flere 
politikerroller de opererer i. Det er ikke skapt noe inntrykk av at informantene 
opplever rollen som uønsket eller pådyttet. Funnene peker i retning av at den 
overordnede rollen er problematisk, slik som antatt i hypotesen, fordi rollen ikke er 
tilstrekkelig. I den etterfølgende indikatoranalysen knyttet til representasjons-
funksjonen og styringsfunksjonene vil dette bli nærmere belyst.   
4.2.2 Representasjonsfunksjonen 
Som jeg redegjort for under 2.1.3, er det dialogen mellom politikerne og 
befolkningen som er det sentrale elementet i representasjonsfunksjonene, og idealet 
er at utfallet av denne dialogen skal materialisere seg i den politiske 
styringsfunksjonen. Funksjonene henger sammen i den demokratiske styringskjeden. 
En av mine informanter snakket for øvrig om denne sammenhengen uoppfordret 
knyttet til et spørsmål om det var noen viktige oppgaver som ikke var nevnt i 
spørreskjemaet: ”Jeg tenker på det hele demokratiet bygger på, som det i forhold til å ta 
fram innbyggernes meninger. Det å være en sånn …., man er jo en sånn mellompart mellom 
mannen i gata og administrasjonen, tenker jeg, at man lytter til de man møter og snakker 
med folk i bygda og tar det opp på møtene igjen; at mange har henvendt seg til meg med det 
og det, og at man blir en sånn mellommann som kan ta opp saker.” 
Til å måle den overordnede rollens mestring av representasjonsfunksjonene har jeg 
valgt følgende to indikatorer: 
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- Rollens evne til å fange opp de politiske stridsspørsmålene i befolkningen 
- Aktivering av ombudsrollen 
Presentasjonen følger indikatorrekkefølgen. 
Blir de politiske stridsspørsmålene i befolkningen fanget opp? 
Jeg har i litteraturkapittelet (kap. 2) redegjort for dansk forskning, som viser at 
politikerne opplever at befolkningens politiske engasjement er at det er knyttet til 
enkeltsaker og sektorinteresser. Mine informanter formidler det samme budskapet. 
Deres klare inntrykk er at det er konkrete saker og sektor- eller gruppeinteresser som 
utløser engasjement og deltakelse. En informant uttrykte følgende: ”Min erfaring de 
senere åra er at folk er opptatt av de nære ting, altså det som skjer der og da. Har du med 
småbarnsforeldre å gjøre, så har det jo vært barnehageplass, men nå har vi jo full dekning, 
så da er jo det ikke så stort lenger. Nå er det mer den praktiske tilretteleggingen. Og er du 
på skolen, så er du jo opptatt av skoletilbudet og har du gamle foreldre, så er du jo opptatt 
av det du får i eldreomsorgen. Sånn blir det jo.” En annen informant hadde samme 
opplevelse: ”Det har blitt mer sånn etter hvert at enkeltinteressegrupper jobber for en sak 
eller en begrenset ting som de greier å skape en opinion omkring.” Informanten nevnte 
eksempelvis at det i forbindelse med utbyggingen på Svartskog (et friområde i 
kommunen) ble dannet en slik gruppe. Informanten nevnte også 
idrettsorganisasjoners dyktighet til å drive lobbyvirksomhet for å få gjennomslag for 
sine interesser, særlig idrettsanlegg. Sentrumsutbyggingen som pågår i 
kommunesenteret, Kolbotn, er også en sak som skaper engasjement. Engasjementet 
fra den eldre generasjonen er knyttet til redsel for tap av eksisterende verdier i 
lokalmiljøet, med spørsmål til politikerne om de har tenkt å ødelegge Kolbotn 
sentrum; det koselige grønne lille sentrumet vårt. Men som en informant sa: ”.. så 
hadde vi jo hørt i alle år at Kolbotn sentrum er jo så kjedelig så. Det er ikke noe som skjer 
der, ikke noen butikker.” 
Eksemplene, som informantene trekker fram, belyser deres inntrykk av at stridsspørs-
målene i befolkningen ligger på detaljert nivå. En informant fortalte også at 
befolkningen kunne formidle sine oppfatninger om konkrete saker med harde utfall: 
”Folk har jo beskyldt meg for å være løgner og falsk fordi høyden på kulturhuset ble mye 
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høyere en jeg påsto … De mente at det ble høyere enn jeg hadde sagt på et tidspunkt. Men 
jeg har nå mine ord i behold på høyden.”  
Jeg spurte informantene om hvordan befolkningen forholdt seg til den overordnede 
politikerrollen. En informant svarte følgende: ”Den er det vanskeligere å forholde seg 
til. Som enkeltmenneske tror jeg den er vanskelig å forholde seg til … De er opptatt av det 
som skjer der og da, i øyeblikket.” Informantene snakket også om at befolkningen ikke 
forholdt seg til skillet mellom politikk og administrasjon slik det trukket opp i 
styringssystemet, og at befolkningen gjerne stiller politikerne til ansvar for 
administrative avgjørelser fordi de tror det er politiske vedtak. Informantenes 
inntrykk er således at befolkningen oppfatter politikkens omfang som større enn det 
som er lagt til grunn i delegasjonsreglementet. Befolkningen tror at de 
problemstillingene de er opptatt av er politikk, mens realiteten i Oppegård er at svært 
mange av strids-spørsmålene er delegert til administrasjonen og tjenesteapparatet. En 
innformant mente imidlertid å ha et eksempel på at ett stridsspørsmål hadde med de 
overordnede målene å gjøre. Striden omhandlet bemanningssituasjonen på et 
sykehjem og de pårørende var misfornøyd med den lave bemanningen. Informantene 
mente at dette er en sak som kunne knyttes til de overordnede 
brukertilfredshetsmålene innenfor eldre-omsorgen, fordi misnøye med 
bemanningssituasjonen betyr manglende bruker-tilfredshet. Min tolkning er 
imidlertid at også denne saken viser at stridsspørsmålene i befolkningen handler om 
konkrete saker på et detaljert nivå. Striden sto ikke om brukertilfredshetsmålene, men 
om iverksetting av målene og bemanningsansvaret innenfor sykehjem er i Oppegård 
delegert til den tjenesteytende enheten. 
En informant redegjorde for hvordan befolkningens engasjement må forstås ut fra den 
generelle samfunnsutviklingen: ”Jeg tror hele samfunnet er i endring og så engasjerer 
folk seg når det er saker som berører dem og detter ned i fanget dems, da engasjerer man 
seg. Det er en generasjon som står på krava og vet hvordan man vil ha det og på en måte 
krever og krever og krever …  Oppegårds innbyggere har høy utdanning og har tro på seg 
selv. Her er det mye mennesker som er opptatt av jobb og familie. Det er det som er viktigst. 
Og så sier man fra når noe går imot dem, da engasjerer man seg. … Får de et barn med 
Downs syndrom, så kommer engasjementet voldsomt, ikke sant; hva gjør kommunen med 
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dette? Men det har de ikke gjort før. Det er noe med det at de engasjerer seg i sine saker. 
Det er få som engasjerer seg generelt for hele kommunen, bare noen få ildsjeler. Men ikke 
den vanlige mannen i gata.”  Informantens analyse gjenfinnes i den danske litteraturen 
jeg har henvist til (Berg 2000, s. 258-260) og handler om en samfunnsutvikling som 
går i retning av tiltagende individualisering. Dette medfører at politikken blir enkelt-
saksorientert og opptatt av ”de små fortellingene”, mens ideologiene og de store 
politiske fortellingene er brutt sammen. 
Fordi informantene tar oppdraget i representasjonsfunksjonene på alvor, er de svært 
opptatt av å møte befolkningens synspunkter med respekt, åpenhet og imøtekommen-
het. Når befolkningens engasjement ikke kan fanges opp av den overordnede 
politikerrollen og det overordnede perspektivet på politikk, trer politikerne ut av 
denne rollen og går i stedet inn i ombudsrollen som ivaretar detaljnivået og er egnet i 
den politiske dialogen med befolkningen. En av informantene formulerte det slik: 
”Selv om du har en lang linje, så må du vurdere enkeltsakene åkke som, altså. Selv om du 
har tro på den lange linja di, så må det jo også være rom for handling. Du kan liksom ikke si 
at nå har vi vedtatt kommuneplan, basta bom, den er låst for fire år. Her er det ikke mulig å 
komme med noe innspill som er fornuftige en gang. Det går jo ikke an å være sånn, det går 
jo ikke.” Analysen knyttet til det politiske handlingsrommet viser også at politikerne, 
bl.a. på bakgrunn av henvendelser fra befolkningen, utvider det politiske handlings-
rommet for å kunne ivareta befolkningens interesser og politiske vilje. I 
representasjonsfunksjonene er det ombudsrollen som blir aktivisert. Den neste 
indikatoren omhandler dette. 
Aktivisering av ombudsrollen 
I likehet med at alle informantene identifiserer seg med den overordnede rollen, er 
også ombudsrollen oppfattet som ønskelig blant informantene, og i særlig grad den 
noe utvidede ombudsrollen som jeg har lagt til grunn. Informantene snakket varmt 
om denne rollens viktighet. En informant sa et ombudsrollen er den rollen som gir 
størst glede ved å være lokalpolitiker. En annen sa at informanten ideelt sett ønsket å 
bli sett på som en som tar ombudsmannsrollen. En tredje informant definerte seg som 
ombudspolitiker: ”Jeg er bryr meg om hvordan folk i Oppegård har det. Jeg er opptatt av 
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at folk skal bli ”fair” behandlet av kommunen.” En fjerde innformant fortalte at 
informanten i perioder hadde brukt mye tid i ombudsrollen. 
Som redegjort for tidligere, oppfattet informantene at de gikk inn og ut av flere roller 
avhengig av sak, posisjon og verv. En informant sa at det er behov for ulike roller i 
politikken, og det som kom veldig klart fram fra mange informanter var at ombuds-
rollen og den overordnede rollen supplerte hverandre. En informant formulerte det 
slik: ”Så hvis det dukker opp noen som trenger å ha hjelp til å ta sakene, så er det klart, så 
skal politikerne gjøre det. Det kan jo være symptomer på no. Eller så kan det ha signaleffekt. 
… Man kan jo gjøre ting som får skjeve utslag, som ikke var ment. Og da må en jo ta tak i 
det se hva er det vi vil. Man må jo ha en forankring i virkeligheten og vite hva man gjør på 
et overordnet nivå.”  Utsagnet viser at dialogene med befolkningen om enkeltsaker, og 
stridsspørsmål de er opptatt av, gir innspill og muligheter for nyttige korrektiv i 
styringsfunksjonen, noe som er i tråd med hensiktene i den demokratiske styrings-
kjeden. Men på den andre siden formulerte informanten følgende om ombudsrollen:  
” .. på mange måter så kan man jo gå noens ærend, da. Og de som skriker høyest får det som 
de vil, mens de som ikke skriker, de får ingenting. Det er liksom baksiden av det synes jeg.” 
Informantene mente at politikernes oppgave var å se de enkelte sakene i forhold til 
helheten og se sammenheng mellom overordnet og detaljert nivå. Informantens 
konklusjon var derfor at: ”Det ene er ikke noe uten det andre.” 
Denne sammenhengen mellom det overordnede og det mer detaljerte perspektivet, 
var det mange av informantene som snakket om. Befolkningens innspill knyttet til 
enkelt-saker, konkrete saker, særinteresser, driftsmessige spørsmål osv. ble vurdert 
som nyttige både i forhold til korrektiv og kontroll av allerede fattede vedtak og 
effekten av disse, dvs. resultatoppfølging. Men også i forhold til framtidige vedtak. 
En informant redegjorde eksempelvis for hvordan befolkningen søkes trukket med i 
prosessen knyttet til den pågående sentrumsutbyggingen i Kolbotn, gjennom å 
engasjere befolkningen i lokalmiljøene og å gjennomføre møter med velforeningene. 
Mitt inntrykk av informantene er at de gjennomgående er aktive i ombudsrollen og 
verdsetter denne rollen svært høyt i sin virksomhet i representasjonsfunksjonen. 
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Oppsummering 
Spørsmålet som skal besvares er hvordan den overordnede rollen fungerer i 
representasjonsfunksjonene. Hypotesen er at rollen ikke er tilstrekkelig fordi 
politikerne i denne rollen, med fokus på de overordende spørsmålene, ikke treffer 
eller møter den politiske diskusjonene i befolkningen. Funnene levner liten tvil om at 
den overordnede rollen er problematisk, og kanskje til og med uegnet, i 
representasjonsfunksjonen. Det som kommer fram er imidlertid at problemet 
oppleves som enkelt å løse. I stedet for å operere i en utilstrekkelig overordnet rolle, 
aktiviseres ombudsrollen. Forskere, som det er henvist til innledningsvis under 1.1.3 
og 1.1.4 har stilt spørsmål om ombudsrollens muligheter i de moderniserte 
kommunene. I hypotesen om den problematiske politikerrollen, ligger det også en 
antagelse om at ombudsrollen vil ha dårlige kår, fordi det er ventet at den 
overordnede rollen skulle fortrenge ombudsrollen. Funnene i Oppegård vise 
imidlertid at ombudsrollen lever i beste velgående. Den overordnede rollen har ikke 
fortrengt ombudsrollen. Rollen betraktes i stedet som helt nødvendig supplement til 
den overordnede rollen. Indikator funnene viser således at den overordnede rollen er 
utilstrekkelig i representasjons-funksjonen og at aktivisering av obbudsrollen er 
løsningene på dette problemet. 
Offerdal og Ringkjøp (2002) fant i sin analyse av data at ombudsrollen hadde styrket 
seg siden Bukve sin undersøkelse tidlig på 90-tallet. Offerdal og Ringkjøps tolkning 
var at politikerne kanskje hadde gjenoppdaget at befolkningen var opptatt av 
konkrete saker og dagligdagse problemstillinger. Intervjuene med informantene i 
Oppegård har satt meg på sporet av en annen forklaring. Det kan tenkes at politikerne 
aldri har forlatt detaljnivået i politikken, som følge av at den politiske striden for en 
stor del nettopp utspiller seg på dette nivået. Det som moderniseringsreformene har 
medført, ved delegering til administrasjonen og det tjenesteytende apparatet, er at den 
administrative kilden til detaljert sakskunnskap for politikerne er blitt betydelig 
inntørket. Dette er for øvrig noe jeg kommer mer tilbake til i forbindelse med de neste 
indikatorene. Den direkte dialogen med befolkningen både i forhold til å definere det 
politiske oppdraget, men også i forhold til å evaluere resultatene, får således økt 
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betydning som informasjonskilde for politikerne, som erstatning for den 
administrative kilden. Dette kan forklare hvorfor ombudsrollen faktisk blir styrket 
som et resultat av moderniseringen og ikke svekket, slik en kunne anta. 
4.2.3 Styringsfunksjonen  
Om problemene knyttet til den overordnede rollens utilstrekkelighet i 
representasjons-funksjonene, enkelt løses ved å aktivisere ombudsrollen, vil funnene 
vise at problemene i styringsfunksjonen ikke fullt ut kan løses ved rollebytter. 
Oppdraget i styringsfunksjonen er å realisere befolkningens ønsker og preferanser i 
henhold til ut utfallet av dialogen i representasjonsfunksjonen. Til å måle den 
overordnede rollen i styringsfunksjonen har jeg valgt følgende indikatorer:  
- Opplevelse av å få politiske stridsspørsmål til politisk behandling 
- Opplevelse av makt 
- Opplevelse av realisering av vedtak  
- Opplevelse av kontroll med iverksetting og innsikt i status 
- Aktivisering av en responsiv styringsrolle 
Presentasjonen følger indikatorrekkefølgen. 
Kommer politiske stridsspørsmål til politisk behandling? 
Selv om politikerne tar kontakt med befolkningen og får henvendelser vedrørende 
saker som de ønsker å få en politisk behandling av, er det likevel administrasjonen 
som er den viktigste leverandøren av saker og forslag til de politiske organene. 
Tilflytingen av saker fra det administrative apparatet er således helt avgjørende for 
politikernes styringsvirksomhet og er med på å prege og forme den politiske 
aktiviteten. Dette ble også framhevet i intervjuene. En informant sa: ”I dag er det en 
innstilling og det er rådmannens innstiling, som ligger der. Det er rådmannens syn som 
råder hele tiden, på godt og vont. Det politiske miljø vil jo bli prega av det.” 
Administrasjonen preger det politiske arbeidet på to måter. Det ene er gjennom valg 
av saker som legges fram til behandling og det andre er gjennom innholdet i sakene. 
Administrasjonens valg vil i første rekke være forankret i den formelle normative 
strukturen, og dette medfører at det i første rekke er de overordnede problem-
 110 
stillingene som skal legges fram til politisk behandling.  Det sårbare punktet er 
knyttet til detaljsaker av prinsipiell karakter, eller saker som kan bli politisk potente 
fordi de for eksempel berører stridsspørsmål som befolkningen er opptatt av. I 
henhold til delegasjonsreglementet skal disse sakene også legges fram til politisk 
behandling. Dette forutsetter, som informanten jeg har sitert under 4.2.1 sier, at 
rådmannen må være i stand til å ”lukte” når saker blir så viktig at de må opp til 
politisk behandling. Tilflyt av saker til politisk behandling er således avhengig av 
rådmannens evne til å vurdere hva som kan være politisk viktig. Men det er ikke bare 
rådmannens ”nese” som må være god. Som jeg har redegjort for under analyse av 
moderniserings-variabelen, er rådmannens fullmakter videredelegert til mer enn 50 
underliggende enheter i Oppegård. Tilflyt av saker til politisk behandling er således 
avhengig av at også disse lederne evner å oppfatte når saker de har fått delegert 
ansvar og myndighet for, likevel kan være saker som skal legges fram til politisk 
behandling. Det er rimelig å tro at disse lederne, fordi de i sitt daglige virke er 
fjernere fra det politiske miljøet, er mindre i stand til å ”lukte” hva som kan være 
politikk, enn det rådmannen evner ved en tettere kontakt med politikerne. ”To-nivå-
modellen” med omfattende fullmakter til enhetene, innebærer således en økt risiko 
for at færre av de sakene politikerne ønsker skal legges fram til politisk behandling, 
kommer på sakskartet. Som jeg har lagt til grunn tilligere, bidrar disse reformene til å 
sementere det reduserte politiske handlingsrommet i den formelle normative 
strukturen. 
Som redegjort for under 4.1.2 er det fire informantene som var tilfreds med dagens 
deling/samarbeid mellom politikk og administrasjon, mens de øvrige fem 
informantene synes at det reduserte politiske handlingsrommet og den overordnede 
politikerrollen gir en fare for at saker som skulle ha vært politisk behandlet, ikke 
kommer på dagsorden fordi sakene i utgangspunktet er delegert. Disse informantene 
formidlet en opplevelse av uro og utilfredshet i forhold til situasjonen og de ga utrykk 
for at for at det burde foretas endringer i delegasjonsreglementet. Men striden kjerne i 
Oppegård handler ikke om hvor vidt politikerne, ved behov, skal gå inn å styre på et 
mer detaljert nivå eller ikke. Som det framgår av analysen under 4.1 gjør politikerne 
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det, og det er ikke noen strid om en slik styringsadferd. Den overordnede politiker-
rollen er således ikke tilstrekklig for noen av informantene. Rollen forlates, uten 
betenkeligheter, når det er behov for det.  
Det diskusjonen handler om, er i hvilken grad dagens system fungerer godt nok til å 
fange opp de politiske stridsspørsmålene i befolkningen. De informantene som er 
fornøyd med skille mellom politikk og administrasjon, opplever systemet som 
tilfredsstillende og at de får de sakene de vil ha til politisk behandling. Mens de som 
vil ha et annet skille, har en opplevelse av at systemet ikke fungerer godt nok i 
forhold til å sikre dette. En sak, som ble trukket fram av to informanter, hvor en er i 
den fornøyde gruppa og den andre er i den misfornøyde gruppa, er egnet til å vise to 
forskjellige opplever av samme eksempel. Saken var i utgangspunktet en 
administrativ sak, men den kom etter hvert til politisk behandling etter henvendelse 
fra misfornøyde foreldre. Først siteres den fornøyde informanten: ”Nå kom dette her 
med hvite busser, som var oppe nå på møtet vårt sist, med en skole som hadde bestemt at vi 
samler ikke inn penger mer til hvite busser og reiser på tur til konsentrasjonsleirene, fordi 
skolen skal være gratis. Det er jo alltid sånne diskusjoner der, sant, som foreldre reagerer 
på. Og da ble de bestemt fra politikerne til administrasjonen at dette vil vi se mer på, dette 
vil vi ha mer informasjon om.” … ”Vi mener at dette er et godt forebyggende arbeid, og da 
kaller man det heller på en måte at det blir gitt klare føringer, eller tydelige signaler eller 
noe sånt, fra politikerne til administrasjonen; at dette må vi se mer på.” …. ”Blir det sånne 
saker, som alle kjenner litt på med en gang at dette må vi få til, dette er ikke greit at skolen 
bestemmer sånn, så blir det tatt opp som en politisk sak. Jeg vil tro at det må ha litt…, ja, det 
må fenge litt, eller at det må berøre på en måte kanskje politikerne da. Da tror jeg de vil 
ønske å ta det opp. Jeg kan ikke tenke meg at administrasjonen vil si at; nei, sånn har vi 
bestemt det. De vet at de skal lytte og ta de signalene med seg.”  I sin redegjørelse legger 
informanten vekt på at administrative saker som befolkningen reiser som politiske 
saker, kommer opp til politisk behandling og at administrasjon tar de signalene som 
politikerne gir. Informanten formidler således en tilfredshet med hvordan systemet 
virker. Den andre informanten redegjør om saken på følgende måte: ”Vi har en 
tradisjon for i Oppegård at tiendetrinnet på ungdomsskolen gjerne drar på en tur, gjerne 
med hvite busser til Polen for å se på konsentrasjonsleirer. Når jeg opplever at rådmannen 
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tar signalene fra rektorene om at dette kanskje er en ugrei måte å bruke ressurser på, og så 
begynner å lage et regelverk for å prøve å eliminere den type turer, da syns jeg på en måte 
at de går langt inn i det som på en måte er …. da mener jeg de må gå tilbake til politikerne å 
spørre.”  Denne informanten formidler et budskap om at systemet ikke fungerer godt 
nok. Informanten er opprørt over at saken først kom opp når den ble reist av 
foreldrene, og at rådmannen ikke oppfattet at denne burde fremmes før et arbeid med 
regelverket ble satt i gang.  
Begge informantene er imidlertid innforstått med at saken trengte en politisk be-
handling og viser at politikerne ønsker og føler behov for å styre på et mer detaljert 
nivå enn det legges opp til i en overordnet styringsrolle. Gjennom det informantene 
formidler, kommer det fram et budskap om at den overordnede styringsrollen ikke gir 
god nok politisk styring og kontroll og at politikerne i en slik rolle ikke kan innfri 
befolkningens forventninger knyttet til politisk styring. Som jeg har redegjort for 
tidligere, har informantene også inntrykk av at befolkningen ikke forholder seg til 
skille mellom politikk og administrasjon. De opplever at befolkningen mener at det er 
politikerne som skal styre i kommunen: ”Innbyggerne i Oppegård er opptatt av at det er 
politikerne som skal styre” og videre ”Befolkningen har ikke fullt ut akseptert den styrings-
modellen vi har valgt i Oppegård.” Informantene har en klar opplevelse av at 
befolkningen mener at den politiske styringen skal ta tak i de sakene og problemene 
som befolkningen er opptatt av og disse ikke overlates til administrativ behandling og 
avgjørelse.  
De fornøyde mener altså at systemet både ivaretar befolkningens forventninger og 
politikernes behov. De misfornøyde opplever det ikke slik, og reaktivering av nemnd-
strukturutvalget kan ses i lys av den frustrasjonen som gjør seg gjeldende i den 
gruppen av politikere. Denne gruppen opplever at de anledningene som gis til å 
dukke ned i sakene, enten ut fra henvendelser fra befolkningen, eller som følge av 
rådmannens/administrasjonens bedømming av politisk innhold i en administrativ sak 
eller som klage-/ankesaker, ikke er tilstrekkelig. Informantene i denne gruppen gir 
uttrykk for at de ønsker å være ”tettere på”. En informant fortalte at vedkommende 
pleier å oppfordre folk til å anke: ”Det sier jeg til folk alltid. Hvis du er uenig med noe, så 
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ank. For da kommer det i utvalget og anker du en gang til så kommer det i formannskapet. 
Og du kan bare fortsette å anke så vil det bli mer og mer prinsipielt politisk behandlet.” En 
annen informant snakket også om den politiske kontrollen som kan oppnås gjennom 
klage- og ankeprosedyrer. Men informanten mente at dette er en dårlig løsning for 
befolkningen: ”Det er en utfordring i byggesaker, i hvor stor grad administrativ saks-
behandler skal svare den enkelte søker, som gjør at ting går veldig lang tid. Så får man 
saker til politisk behandling når det er blitt en klage. Der synes jeg man har en utfordring på 
skillet (politikk/administrasjon) og løfte ting raskere til det faglige utvalget før man har gått 
så langt i saksbehandlingsprosessen at det har gått 1 år eller 2, med masse møter og ting. 
For det synes jeg er en ugrei holdning til innbyggerne.” 
Slik disse informantene kan forstås, er problemet at det reduserte politiske handlings-
rommet som ligger nedfelt i den formelle normative strukturen, hindrer dem å 
fungere i en rolle som ville gi dem bedre styringsmuligheter i de sakene som er 
viktige for befolkningen. Problemet med den overordnede styringsrollen 
utilstrekkelighet er ikke så stort, fordi det kan løses ved å tre inn i den responsive 
styringsrollen.  Begrensingene som ligger i det reduserte politiske handlingsrommet 
oppleves derimot større, og kan ikke løses ved rollebytter. En av disse informant gav 
uttrykk for følgende optimisme i forhold at økt handlingsrom kunne være løsningen: 
”Jeg tror det, og det blir mer interessant da. At man er med på å påvirke mer.” 
Informanten ga uttrykk for at økt politisk handlingsrom ville styrke politikerrollen i 
styringsfunksjonen. Slik som det er dag, sa informanten, så ”vedtar vi jo bare den 
politikken som kommer fra administrasjonen.” 
Makt eller avmakt 
Jeg spurte informantene om hvordan de opplever politikerrollen i forhold til makt og 
avmakt. Svarene jeg fikk varierte over hele spekteret fra de som opplevde at de hadde 
makt og innflytelse til de som gav uttrykk for en avmaktsfølelse. Det kom imidlertid 
fram at det var vanskelig for informantene å svare på spørsmålet isolert ut fra den 
overordnede politikerrollen og det reduserte politiske handlingsrommet som følge av 
moderniseringsreformene. Opplevelse av makt hang dels sammen med verv og 
fartstid, dels hang det sammen med posisjon/opposisjon, dels hang det sammen med 
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økt statlig styring og til sist hadde det også sammenheng med de økonomiske 
rammene. Det totale inntrykket informantene gir er imidlertid at lokaldemokratiet har 
fått mindre betydning, men at det ikke er så ubetydelig at det like gjerne kan avvikles. 
 
Men siden jeg ønsker å kunne si noe om makt-/avmaktsfølelsen relatert til effekten av 
moderniseringsreformene, snur jeg på spørsmålet og analyserer om informantene tror 
at et nytt skille mellom politikk og administrasjon vil gi dem mer makt enn de har i 
dag. I interpellasjonen fra representanten Johnsrud på kommunestyremøtet i oktober 
2006, går det fram at det er denne forventingen som ligger til grunn for forslaget om 
en fullstendig gjennomgang av reglementene. Denne forhåpningen var tydelig blant 
alle informantene som mente at dagens skille gav for stor makt til administrasjonen. 
Ved å føre myndighet tilbake til politikerne ventet de at dette skulle gi politikerne økt 
styring og kontroll. Sammenhengen kan ses på som innlysende, men jeg velger 
likevel å la følgende informant som er opptatt kontrollaspektet, komme til ordet. 
Informantens begrunnelse for å trekke administrative fullmakter tilbake er:  
”.. for å ha en bedre innsikt og for at det ikke skal oppleves for noen innbyggere eller 
brukere at politikerne ikke vet hva som skjer i kommunen.” Informanten var opptatt av at 
politikerne skulle slippe å måtte lese om saker i avisene for å kunne reagere.  
Avslutningsvis siteres også en informant som mener at et annet skille mellom politikk 
og administrasjon vil kunne gi en opplevelse av både mer makt, kontroll og mening. 
Informanten sier: ”Nå er det en frustrasjon blant mange politikere over at det er for mange 
møter som blir avlyst.” Dette gjelder utvalgsmøter, men informanten tror videre at flere 
saker, flere og lengre møter vil føre til en bedre følelse av å gjort noe meningsfullt: 
”Nå sitter jeg med en ”fissji” følelse i forhold til at vi er for overordnet og at jeg ikke kan se 
mine innbyggere i øya ordentlig, for jeg vet egentlig ikke nok om hva som skjer.” 
Informanten mener videre at større innsikt også hadde gitt bedre nattesøvn og at det 
hadde vært bedre å være politiker: ”..og ikke minst hadde man vært mye mer på ballen og 
det merker de ute direkte, altså.”    
 
Slik jeg tolker informantene opplever de at det reduserte politiske handlingsrommet, 
som følge av moderniseringsreformene, har betydning for politisk makt og kontroll. I 
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alle fall forventer politikerne at en økning i det politiske handlingsrommet, ved hjelp 
av å trekke tilbake fullmakter fra administrasjonen, vil øke den politiske makten og 
på den måten gjøre politikerne rustet til innfri befolkningens forventninger i styrings-
funksjonen. Det må imidlertid understrekes at denne forståelsen er basert på de fem 
informantene som er utilfreds med dagens skille. Blant de resterende er oppfatningen 
blant tre informanter at lokaldemokratiets handlingsrom er redusert, men at dette er et 
resultat av statlig styring og utilstrekkelige økonomiske rammer. En innformant 
mener at lokalpolitikken fremdeles har et handlingsrom som gir muligheter for 
utfoldelse. 
 
Realisering av politiske vedtak 
Innledningsvis i oppgaven har jeg pekt på at en klassisk problemstilling i forholdet 
mellom politikk og forvaltning, handler om forvaltningens lojalitet og nøytralitet. 
Forvaltningen skal tjene det politiske lederskapet, men samtidig har forvaltningen en 
selvstendig oppgave knyttet til å sikre orden, kontinuitet, forutsigbarhet og 
pålitelighet som en beskytter av rettsstaten (Jacobsen 1994, s. 159 og 169). Når 
vedtatte politiske reformer skal gjennomføres av en organisasjon som har verdier 
knyttet til orden og stabilitet, vil dette virke hemmende og bremsende på den 
politiske reformiveren. Fra politikernes side kan dette oppfattes som om 
forvaltningen er illojal. Blant mine informanter var det en som mente at politikernes 
styringsproblem i Oppegård, er knyttet til manglende lojalitet i administrasjonen. 
Informanten fortalte om verbalvedtak som ikke ble fulgt opp av administrasjon. Det 
var blant annet fattet vedtak om utredninger som aldri kommer. Informanten mente at 
hvis administra-sjonen hadde gjennomført det som politikerne har bestemt, så ville 
politikerne hatt nok makt i dagens styringssystem i Oppegård. Også andre 
informanter var inne på spørsmålet om administrasjonens oppfølging av de politiske 
vedtakene, og hva det administrative og tjenesteytende apparatet faktisk foretok seg i 
iverksettingsfasen. Ytterligere en informant gikk så langt som å si at: ”Vi har jo en 
ryddig og flink administrasjon, selv om jeg vet, ut fra at jeg har jobbet på den siden selv, de 
har jo sine måter og sine teknikker og ting, for å få det som de vil ha det selv.”  
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Med utgangspunkt i at konflikten mellom lojalitet og nøytralitet i forvaltningen er 
klassisk, blir spørsmålet om det reduserte handlingsrommet og den overordnede 
politikerrollen får noen effekt på håndteringen av denne konflikten. Ut fra ideen om 
at overordnet styring skal gi økt demokratisk styring og kontroll, ligger det implisitt i 
reformene at politikernes kontroll med administrasjonen, forvaltningen og det 
tjenesteytende apparatet skal bli styrket og føre til en mer lojal utførerrolle. Den ene 
informantens uttalelser må tolkes slik at reformene ikke har bidratt noe merkbart i 
den retningen. Den andre informanten tror også at mulighetene for å forfølge egne 
mål fremdeles er tilstede i den moderniserte kommunen. Mitt hovedinntrykk er at 
informantene oppfatter personene som jobber i administrasjonen, forvaltningen og 
tjenesteytende apparatet som dyktige, ryddige og høflige folk, som har respekt for 
politikernes styringsrolle og er lojale. Også den informanten som uttrykker minst tillit 
til administrasjonen, formidler at administrasjonen i Oppegård er mer lojal enn det 
informanten kjenner til i andre kommer. Når politikernes tillit i noen grad blir satt på 
prøve, kan dette i hovedsak føres tilbake til en opplevelse blant politikerne av 
usikkerhet og uvisshet om administrasjonens realisering av politiske vedtak i 
iverksettingsfasen. Den neste indikatoren har til hensikt å måle grad av opplevd 
kontroll med den administrative iverksettingen og politikernes innsikt i status.  
 
Kontroll med iverksetting og innsikt i status 
Analysen har vist at informantene er opptatt av iverksettingsfasen. Interessen er 
todelt. Dels handler det om resultater blir i henhold til de politiske vedtakene og dels 
handler det om å avdekke behov for å endre vedtakene eller måten de blir iverksatt 
på. Politikernes behov for kontroll med iversettingen og innsikt i resultat og status må 
forstås i lys av den demokratiske styringskjeden, som er solid forankret i 
informantenes bevissthet. Selv om iverksettingen er delegert til det administrative og 
utøvende apparatet, er politikerne ansvarlig overfor befolkningen for sluttresultatet. 
Dette er et ansvar som kommer tydelig fram hos informantene, og som funnene viser 
er informantene også innforstått med at befolkningene ikke skiller mellom politikk og 
administrasjon. Uavhengig av skillet stiller befolkningen politikerne til ansvar for det 
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de er misfornøyde med eller ønsker å realisere. Iverksetting og realisering oppleves 
således som politisk viktig for informantene, selv om det både er og vurderes som en 
administrative oppgaver. Det ene spørsmålet blir derfor; hvordan fungerer den 
overordnede rollen i forhold til behovet for kontroll og innsikt. Det andre spørsmålet 
er om rapportering og informasjon som genereres i den formelle normative strukturen 
i Oppegård, svarer til politikerne informasjonsbehov. Igjen går det et skille mellom de 
informantene som er fornøyd med dagens arbeidsdeling mellom politikerne og 
administrasjonen og de som uttrykker mer missnøye. Imidlertid er den informanten 
som er fornøyd med skillet, men har liten tillit til administrasjonen, nå kommet på 
”den missfornøyde” siden. Den usikre informanten regnes til de fornøyde, som 
således tre informanter. De mindre tilfredse utgjør følgelig seks informanter.  
 
Det som likevel forener informantene er at ingen opplever at det overordnede 
styringsperspektivet alene gir tilstrekkelig kontroll og innsikt. Som funnene i 
analysen under 4.1.2 viser, og søkt illustrert i figur 4, griper politikerne inn i den 
administrative iverksettingen når de føler behov for det. Muligheten for å utvide det 
politiske handlingsrommet ved å gå ned i detaljene, ligger til grunn for alle 
informantene år de svarer på spørsmålet om kontroll og innsikt. Hovedinntrykket fra 
indikatoranalysen vedrørende politisk behandling av saker, kommer også tydelig 
fram når denne indikatoren analyseres. Overfor informantene blir dermed spørsmålet, 
om hvordan den overordnede rollen fungerer i forhold til kontroll og innsikt, 
hypotetisk. Spørsmålet om den overordnede rollens funksjon, må i stedet besvares 
med å peke på den faktiske adferden, som viser at den overordnede rollen ikke er 
tilstrekkelig. Jeg forsøkte likevel å få en av informantene til å svare på det 
hypotetiske spørsmålet. Dialogen var som følger (informanten i kursiv): ”Du vil ha et 
politisk fokus på iverksetting? Helt klart. Man må jo følge opp sakene, ellers så vet man jo 
ikke om de gjør det som er bestemt. Men hvis de bare melder fra til slutt at de har gjort det de 
skal, er det da likevel behov for å følge opp? Ja, jeg stoler ikke så mye på administrasjonen. 
Men hadde det vært greit hvis du hadde stolt på de da, siste spørsmål? Ja, hvis man hadde 
stolt på administrasjonen, men det kan man ikke gjøre.” Selv om denne dialogen er sitert 
fra den informanten som formidler minst tillit til administrasjonen, er behovet for 
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dypere kontroll og innsikt basert på den samme tilnærmingen hos alle informantene 
som ønsker endring, til tross for tillit til administrasjonen. Jeg har tidligere sitert en 
informant som understreket betydningen av vedtakenes evne til å gi klare føringer til 
administrasjonen. Behovet for dypere kontroll og innsikt kan være en konsekvens av 
at de politiske vedtakene har vært for uklare (se side 79). En annen begrunnelse er 
utilsiktede virkninger av vedtakene, som både denne informanten antyder og den 
siterte informanten på side 105 fremhever ved å vise til at vedtak kan få skjeve utslag 
som ikke var ment. Både den politiske adferden i seg selv, og de begrunnelsene som 
gis for denne adferden, viser at politikerne i en overordnet styringsrolle ikke opplever 
at kontrollen med iverksettingene og innsikten i resultatene blir godt nok ivaretatt. 
 
Det striden i Oppegård handler om, er om den formelle normative strukturen, 
inklusive de ventilene for dypdykk som praktiseres i samarbeidet mellom politikk og 
administrasjon, gir politikerne den kontrollen og innsikten de trenger. På dette 
spørsmålet svarer altså seks av ni informanter nei, hvor av fem igjen ser for seg at 
problemet kan bøtes på ved hjelp av formelle endringer i delegasjonsreglementet. 
Slik jeg forstår disse informantene representerer den ventilbaserte arbeidsmåten, en 
uforholdsmessig stor risiko for at politikerne går glipp av viktig kunnskap, 
informasjon og saker. De bærer på en uro for og usikkerhet om de får fanget opp det 
som foregår før det blir en stor konflikt, og de går med en bekymring om hva som 
kan møte dem i avisoppslag eller klager neste dag. Informantene opplever at summen 
av den rapporteringsinformasjonen administrasjonen produserer, både i henhold til 
den formelle normative strukturen og det som dukker opp mer ad hoc, ikke gir 
tilstrekkelig kontroll og innsikt. De ser derfor for seg at en endring i delegasjons-
reglementet både vil øke informasjonstilfanget, rutinisere leveransen fra 
administrasjonen, og på den måten gjøre deres behov for kontroll og innsikt mindre 
avhengig av rådmannen og de underordnede ledernes evne til å ”lukte” et eventuelt 
politisk innhold i administrative saker.  
Før det belyses nærmere hvordan de mer misnøyde informantene opplever dagens 
muligheter for kontroll og innsikt, vil jeg vise at det også blant de fornøyde finnes 
informanter som forstår politikernes store behov for informasjon. Etterfølgende 
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informant hadde følgende råd til rådmannen: ”Skal rådmannen unngå at politikerne skal 
blande seg for mye inn i en administrativ sak, så må han være flink til å orientere det 
politiske miljø om hva som … Hvis det oppstår noen konflikt et eller annet sted, så må han 
være flink til å orientere om det, og informere politikerne om hva han har tenkt å gjøre. Hvis 
han er flink til det, så unngår han, kanskje, saker innimellom.” De som ønsker endringer i 
den formelle strukturen, ønsker ikke å basere seg på rådmannens flinkhet, ut fra de 
erfaringene de har i dagens situasjon. En informant formidlet følgende: 
”Administrasjonen burde orientere oss mer.” … ”Vi kunne få saker opp på en liste, for å se 
hva det jobbes med. Så kan vi la være …, så intervenerer vi ikke hvis …., men altså mer bli 
orientert om hva som skjer. Ikke for at vi skal ta over styringa, men at vi … det å vite hva de 
gjør.”  ”De daglige sakene burde jeg uansett sett mer, synes jeg.”  ”For å ha en magefølelse 
på om det går riktig, og i nitti prosent av tilfellene, så er jeg kanskje enig og vil forsvare det, 
i stedet for at jeg ikke får se det og må reagere på veldig mye som jeg ikke hadde trengt å 
reagere på, hvis jeg bare hadde vist det.”  En annen informant gav uttrykk for følgende 
behov for informasjon som følge av at de balanserte styringsverkstøyet ikke gi 
tilstrekkelig innsikt i status i tjenestene. Eksemplet er knyttet til saken om ventelister, 
som er sitert fra en annen informant tidligere, og sitatet tar utgangspunkt i at 
politikerne etter hvert ble enige om å be om en rapport: ”Vi må få opp en rapport som 
sier noe om tilstanden i forhold til kapasiteten i tjenesten, fordi dette styringssystemet vårt 
fanger ikke opp hvor mange som står på vente liste osv.” Som det framgår av tabell 14 er 
det lagt til grunn at tjenesteområdet kun skal styres på mål og resultater knyttet til 
brukertilfredshet. Informanten fortalte også at det var skapt et inntrykk av at det sto 
svært så bra til innenfor pleie- og omsorgstjenestene, fordi brukerundersøkelsene 
hadde gitt svært gode resultater. Informanten fortalte videre: ”.. og så kom det en 
rapport, og det var etter at vi hadde sittet å kutta, jeg tror …, vi hadde kuttet et betydelig 
antall stillinger, 50 stillinger totalt, noe på helsesektoren og noe på omsorgssektoren. Så 
kom det altså en rapport i februar, vi hadde behandlet det i budsjettet i desember, og så kom 
det en rapport som sier at vi hadde 14 personer som ventet på fast sykehjemsplass, lange 
ventelister på hjemmetjenesten. Vi hadde ventelister på kortidsplasser osv. Og da ble det en 
ny sak og det ble satt på, tror jeg det var, 20 stillinger.” Informanten var tydelig 
misfornøyd med at statusen i tjenesten kunne være så dårlig og at systemet kunne 
føre til så mangelfull politisk innsikt i status og så mangelfull politisk kontroll med 
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hva som faktisk blir vedtatt. Den siste informanten jeg skal sitere er også opptatt av å 
ha tilstrekklig innsikt og kontroll med hva som vedtas: ”At vi er med i hele prosessen er 
jo viktig. For ellers så veit vi jo ikke hva.. Det er jo noe med å få den følelsen av at du veit 
hva du sier ja eller nei til.” Informanten opplever at den informasjonen som kommer 
fra administrasjonene ikke gir politikerne god nok innsikt i de tjenestene som ytes til 
befolkningen, og informantens vurdering er at politikerne har for lite kunnskap. 
Informanten er derfor redd for kvaliteten på beslutningene: ”Jeg er redd for at vi ikke 
vedtar gode nok beslutninger fordi at politikerne ikke sitter på nok informasjon eller 
kompetanse.” Det som videre er svært interessant, er hvordan informanten kobler 
representasjonsfunksjonen inn i løsningen av dette problemet: ” .. og det er vel derfor 
jeg synes det er så viktig å ha kontakt med folket der ute og da. Og både det når man skal 
sette i gang nye prosjekter …, og høre på hva eksperter og fagfolk og brukere og pårørende 
eventuelt ha å si og ikke bare sette i sving et opplegg og komme med et ferdig produkt ….. og 
ikke tenke på konsekvensene mer enn det.” Det må legges til at informanten med 
begrepet ”eksperter”, mener de ansatte i tjenestene : ”.. og da mener jeg ekspertene, som 
…og da mener jeg ikke nødvendigvis de som har skyhøy utdanning på området, men på de 
som til daglig er i føling med det.” Under 4.2.2 er det antydet at ombudsrollen kan ha 
fått økt betydning for å innhente informasjon som politikerne trenger i styrings-
funksjonen, som følge av informasjonen som kommer fra administrasjonen oppleves 
for overordnet og for lite konkret til å være tilstrekkelig opplysende for politikerne. 
Informantens utsagn støtter opp om en slik forståelse.  
 
Oppsummert trekker analysen av denne indikatoren i retning av en manglende 
opplevelse av kontroll og innsikt som hovedfunn, selv om tre informanter opplever 
tilstrekkelig kontroll med iverksetting og innsikt i status. Det må legges vekt på 
majoritetens opplevelser av situasjonen når disse utgjør to tredjedeler av 
informantene. 
 
 Aktivering av en responsiv styringsrolle 
Indikatoranalysen viser at den overordnede rollen, på samme måte som i 
representasjonsfunksjonen, heller ikke er tilstrekkelig i styringsfunksjonen. 
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Informantene har behov for å styre og kontrollere på et mer detaljert nivå. De 
intervenerer i den administrative iverksettingen og de etterspør innformasjon som kan 
gi mer detaljert og konkret innsikt i og kontroll med det tilbudet som ytes til 
befolkningen. Intervjuene indikerer tydelig at politikerne også i denne funksjonen 
løser problemet med den overordnede rollens utilstrekkelighet, med å gå inn i en rolle 
responderer på befolkningens normer og forventninger. Den responsive styringsrollen 
er en slik rolle. Adferden framkommer også i analysen knyttet til det politiske 
handlingsrommet, som viser at handlingsrommet utvides når politikerne føler behov 
for dette. De er når politikerne går ned i disse ”kilene” som er forsøkt illustrert i figur 
4 at adferden blir responsiv.  
 
Adferden må forstås i lys av den demokratiske styringskjeden og at politikerne til 
syvende og sist er ansvarlig overfor befolkningen for alt som både blir, og ikke blir 
tilbydd av kommunale ytelser og tjenester. Og som jeg har vist, er dette noe som 
kommer tydelig fram hos informantene og som illustreres ytterlige i følgende sitat fra 
en av de fornøyde informantene: ”I mange saker så får man et godt inntrykk av hva 
mannen i gata eller bygda synes, ved leserinnlegg eller ved at det blir snakket om det. Og da 
synes jeg vi er raske til å snappe opp det og møte det.”… ”Vi er veldig opptatt av å gi svar, 
ikke bare få en masse synspunkter og ikke gå videre med det. Vi er flike til å ta det opp og gi 
svar.”… ”Det er veldig viktig at man ikke sitter å jobber på siden av disse menneskene som 
bor der, da tror jeg vi fort hadde mista tillit og troverdighet. Man må ha de med seg hele 
tida.”  Begrunnelsen blant de mindre fornøyde informantene er den samme. 
Forskjellen er bare at situasjonen oppleves noe mer problematisk: ”Du må kunne møte 
enhver innbygger, hvem som helst, med en vettug forklaring på ting. Om det ikke alltid går i 
dems retning, og da er det altfor mye ting, som jeg hører som; og søren det burde jeg ha vist 
eller det burde jeg ha hørt om.” En annen informant understreker det demokratiske 
oppdaget som begrunnelse for den responsive rollen: ”Vi er jo valgt av folket, ikke sant, 
og vi skal jo påse at deres interesser blir ivaretatt.” Informanten er blant de som 
opplever at betingelsen for rollen ikke er tilstrekkelig, og de samme gjelder følgende 
informant, som også fremhever det demokratiske oppdraget: ”Jeg ønsker å være en 
representant for innbyggerne. Jeg er opptatt av at vi må bli flinkere til å involvere 
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innbyggeren og flinkere på medvirkning.” … ”.. for å sikre at vi får et tjenestetilbud som er i 
tråd med det brukerne føler behov for og innbyggerne er tilfreds med.” 
Oppsummering 
Indikatoranalysen viser at den overordnede politikerrollen oppleves ikke å være 
tilstrekkelig for å kunne ivareta befolkningens forventinger og ønsker. Løsningen blir 
å supplere den overordnede styringsrollen med en responsiv politikerrolle slik at både 
styring, kontroll og innsikt kan ivaretas i henhold til forutsetningene i den 
demokratiske styringskjeden. Den overordnede rollen alene evner ikke å oppfylle det 
demokratiske oppdraget de har fått fra befolkningen. Analysen viser at alle 
informantene opererer i den responsive rollen når behovet melder seg. Funnet 
stemmer også med faktiske adferden, som framkom i analysen verdrørende det 
politiske handlingsrommet, og den utvidelsen politikerne foretar gjennom å gripe inn 
i den administrative iverksettingen.  
Den aktuelle diskusjonene i Oppegård handler om betingelsene for den responsive 
styringsrollen, og her deler informantene seg i to grupper. En gruppe mener at det 
politiske handlingsrommet, slik det praktiseres med utvidelser, legger tilstrekkelig til 
rette for den responsive rollen. Den andre gruppa mener at det politiske handlings-
rommet begrenser utøvelsen av rollen. Det er også et viktig poeng for denne gruppa 
at det faktiske politiske handlingsrommet er basert på mange sårbare elementet. Dette 
er at utvidelsen baseres på at saker ”dukker opp” fra befolkningen, eller at politikerne 
evner å forstå at noe krever en nærmere gjennomgang enn det administrasjonen 
legger opp til styringsdokumentene, og ikke minst, at rådmannen og de 50 
underordnede lederne evner å forstå at en administrativ sak likevel må legges fram til 
politisk behandling. Informantene opplever at systemet medfører en for stor risiko for 
at politiske saker ikke kommer på agendaen. For flertallet i denne gruppa av 
informanter oppleves det som en løsning, for å styrke betingelsene for den responsive 
styringsrollen, å utvide det formelle politiske handlingsrommet i den normative 
strukturen. Kjernen til problemet for politisk styring og politikerrollen ligger således i 
den formelle strukturen.  
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4.2.4 Fører redusert politisk handlingsrom til problematisk politikerrolle 
Det indikatoranalysen i første rekke viser, er at den overordnede rollen ikke strekker 
til, verken i representasjonsfunksjonen eller i styringsfunksjonen. I hypotesen er det 
lagt til grunn at et slikt funn må antas å oppleves som problematisk for politikerne og 
analysen gir klare indikasjoner i den retningen. Den etterfølgende drøftingen deles 
inn i tre punkter som plukker opp momenter som er trukket fram i oppgaven tidligere: 
- Står politikerne i en rollekonflikt, som løses ved risikabelt dobbelspill av roller? 
- Er politikerne vingeklippet eller får de oppfylt det demokratiske oppdraget? 
- Har politikerne kontroll med administrasjonen? 
 
Tolkning i forhold til hypotesen om rollekonflikt 
Under 2.3.1 lagt til grunn at rolleteorien kunne være fruktbar i forhold til å forstå og 
forklare hvorfor politikerrollen er problematisk. Analysen har vist at politikerne 
stilles overfor ulike sett av normer og forventninger til rollen. Det reduserte 
handlings-rommet stiller forventninger om at politikerne skal opptre i den 
overordnede rollen, mens befolkningens forventninger trekker i retning av 
ombudsrollen og den responsive rollen. Men har analysen vist at disse forventningene 
vanskelig lar seg forene? Står politikerne i en rollekonflikt som de løser ved hjelp av 
dobbeltspill. Funnene levner liten tvil om at informantene driver dobbeltspill, eller 
multispill av mange roller. Informantene forteller også at de opplever det som både 
nødvendig og ønskelig å opptre i ulike roller. Budskapet som formidles er at rollene 
supplerer hverandre. En umiddelbar tolkning av dette er at rollekonfliktforståelsen 
ikke er særlig dekkende. Det kommer i alle fall fram at vekslingen mellom roller ikke 
forsøkes holdt skjult. Det gis ingen indikasjoner på at informantene frykter for å bli 
avslørt, slik det legges til grunn i dobbelspillstrategien hos Aubert (2.3.1). De 
signaliserer ingen frykt for sanksjoner fra NPM-reformatorene når de trer ut av den 
overordnede rollen og inn i ombudsrollen, den responsive styringsrollen eller andre 
politikerroller. De sosiale forventningene fra NPM-refomatorene hindrer ikke 
informantene i å innta roller som innfrir normer og forventninger fra befolkningen. 
Men som det er redegjort for under 2.3.1, finnes det to slag normer og forventninger. 
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I tillegg til de sosiale og uformelle forventningene fra personer, vil også formelle 
strukturer uttrykt i form av lover, regelverk planer og liknende skape normer og 
forventninger. Når dette elementet trekkes inn i analysen, endres vurderingen 
vedrørende eksistensen av rollekonflikt. Analysen knyttet til styringsfunksjonen viser 
at fem av de ni informantene mener at den formelle normative strukturen som ligger 
nedfelt i det reduserte politiske handlingsrommet, skaper problemer for den 
responsive styringsrollen. De opplever det reduserte handlingsrommet, til tross for 
utvidelsen som gjennomføres i politisk praksis, som et hinder for at politiske strids-
spørsmål i befolkningen kommer fram til politisk behandling i de representative 
organene. Analysen viser visere at seks av de ni informantene opplever at den 
formelle normative strukturen, og den faktiske praktiseringen, som et hinder for å 
oppnå nødvendig kontroll med iverksettingen og innsikt i resultatene. Totalt sett viser 
analysen at to tredjedeler, eller 75 prosent, av informantene opplever at de formelle 
strukturene og slik de praktiseres, skaper problemer for den responive styringsrollen 
enten det gjelder beslutninger, oppfølging eller begge deler. Problemet er at denne 
rollekonflikten ikke kan løses ved endring av rolle, eller utspilling av flere roller. 
Løsningen det pekes på er endringer i den formelle strukturen.  
 
Det rolleteorien i særlig grad har bidratt til å få fram er befolkningens normer og 
forventninger til politikerrollen, og at disse normene og forventningene, i tråd med 
idealene i den demokratiske styringskjeden, har den sterkeste adferdsregulerende 
makten over lokalpolitikerne. I den rollekonflikten som eksisterer er det utvilsomt 
normer og forventninger fra befolkningen politikerne i første rekke legger vekt på å 
innfri. 
 
 
Tolkning i forhold til det demokratiske oppdraget 
Som analysen har vist løses problemet med den overordende rollens utilstrekkelighet 
ved at andre roller, som obudsrollen og den responsive styringsrollen aktiviseres. 
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Fordi problemet kan løses enkelt, oppleves ikke manglene ved den overordnede 
rollen som store.  Det som er et større problem for majoriteten av informantene er at 
det formelle og det faktiske politiske handlingrommet hindrer utøvelsen av den 
responsive politikerrollen, som alle vurderer som et nødvendig supplement til den 
overordnede rollen. Det er ved å kombinere disse rollene at politikerne opplever å 
kunne oppfylle det demokratiske oppdraget. Det politiske handlingsrommet setter 
ikke en stopper for den responsive styringsrollen, problemene er mer at informantene 
ikke oppleverer å kunne være responive nok. De opplever usikker og har en uro over 
om de har kontroll nok og innsikt nok til å vite at de bidrar til å realisere 
befolkningens ønsker og preferanser. Majoriteten har en opplevelse at de ikke i 
tilstrekkelig grad vet hvilke konsekvenser vedtakene fører til for befolkningen og hva 
utfallet av vedtakene til syvende og sist blir. Opplevelsen av denne uvissheten blir 
sterkere når de kommer rapporter fra administrasjonen, eller henvendelser fra 
befolkningen som viser at situasjonen er en helt annen enn informantene de trodde, 
jfr. rapporten om de omfattende køene i eldreomsorgen. Min konklusjon blir derfor at 
den overordnede styringen alene oppleves utilstrekkelig for å realisere den 
demokratisk styringskjeden. Den reponsive styringsrollen er nødvendig som 
supplement, men utfoldelse i rollen hindres av det reduserte handlingsrommet, selv 
med den utvidelsen som foretas.   
 
Tolkning i forhold til kontroll med administrasjonen 
Analysen gir sterke indikasjoner på at det overordnede styringsperspektivet ikke har 
gitt noen merkbar økt politisk kontroll med administrasjonene. Utfordringen i 
relasjonen er fremdeles til stede. Funnene kan ikke belyse om kontrollen med 
administrasjonen har blitt mindre som følge av moderniseringsreformene, bare at 
politikerne fremdeles opplever at kontrollen er mangelfull. Informantene, med unntak 
av en informant, har tillit til administrasjonen. Slik jeg tolker informantene er 
problemet av strukturell karakter og at det administrative handlingsrommet er for 
stort.  
 
 
 126 
Oppsummering og konklusjon 
Indikatorfunnene viser at den overordede politikerrollen er utilstrekkelig. I hypotesen 
har jeg antatt at dette oppleves som et problem. Funnene bekrefter at rollen er et 
problem, men et løsbart problem gjennom aktivisering av andre politikerroller, især 
ombudsrollen og den responsive rollen. Det største problemet er imidlertid de 
begrensingene det reduserte politiske handlingsrommet fører til i forhold til utfoldelse 
av den responsive styringsrollen som er nødvendig for at den demokratiske 
styringskjeden skal fungere. På basis av indikatoranalysen mener jeg funnene peker i 
retning av å kunne falsifisere en 02-hyptese som sier at ”redusert politisk 
handlingsrom fører til en uproblematisk politikerrolle”. Falsifiseringen kan betraktes 
som en støtte til årsakssammenhengen mellom redusert politisk handlingsrom og en 
problematisk politikerrolle 
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4.3 Vurdering av alternative årsakssammenhenger og 
konklusjon 
Som redegjort for under 3.1.3 er det i en casestudie en forutsetning at årsaks-
variablene ikke bare er nødvendig, men også tilstrekkelig som forklaringsfaktor for å 
kunne trekke konklusjoner om årsakssammenheng (Andersen 2004, s. 17 og s. 138). 
Indikatoranalysene har pekt i retning av falsifisering av 01-hyptesen; 
”moderniserings-reformer fører ikke til redusert politisk handlingsrom” og 02-
hypotesen; ”redusert handlingsrom fører ikke til en problematisk politikerrolle”. Men 
for å kunne vurdere muligheten for falsifisering av 0-hypotesen; 
moderniseringsreformer fører ikke til styrket demokratisk styring og kontroll, må det 
drøftes om andre bakenforliggende, eller samspillende variabler, kan ha vært 
utslagsgivende for de funnene som er framkommet i indikatoranalysene.  
Det finnes ingen klare oppskrifter på hvordan en slik analyse skal gjennomføres. Det 
finnes noen spileregler, men i følge Andresen (2005, s. 244-245) er det de ”hånd-
verksmessige” ferdighetene som er avgjørende. Jeg har valgt å følge Andersens råd 
og strukturerer et analyseopplegg som fager opp de problemstillene jeg opplever 
krever en nærmere gjennomgang før det kan konkluderes. Opplegget er likevel basert 
på de grepene Andersen bringer frem (2005, s. 136 – 143). Hovedgrepet er basert på 
utelukkingslogikken: 
- Er årsaksvariablene spesifikke for Oppegård slik at de ikke vil gjenfinnes i 
andre case? Kan årsakssammenhengen være et utslag av tilfeldigheter? 
- Hvilke årsaksvariabler har størst forklaringskraft? Hvilke av variablene kan 
med rimelighet antas å ha størst betydning for utfallet alene, gitt en situasjon 
uten samspill? 
Analysen disponeres etter disse punktene.  
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4.3.1 Er undersøkelsen en studie av effektene av spesifikke forhold i 
Oppegård eller en studie av det tilfeldige? 
 
Metodekapittelet avsluttes med en erkjennelse av at full sikkert om det ikke er det 
spesifikke som studeres, er umulig å oppnå i et kritisk casestudium. Gjennom de 
undersøkelsene og funnene som er gjort har jeg endt opp med en konklusjon om at 
Oppegård er egnet og kan benyttes som et kritsk case. Spørsmålet blir da om det er 
noe i funnene og analysen som peker i retning av at det er spesifikke forhold som 
undersøkes i caset.  Min vurdering er at det ikke har framkommet noe som på 
overbevisende måte, peker i slik retning. Det kan kanskje stilles spørsmål om den 
faktiske adferden knyttet til utvidelse av det politiske handlingsrommet, er en 
særegen adferd i Oppegård. Denne adferden er ikke direkte dokumentert i de 
forsknings-bidragene jeg har trukket frem. Men indirekte gir den danske forskningen 
knyttet til den responsive politikerens adferd, støtte til at den adferden som er 
framkommet i Oppgård, kan forklares og henger sammen med den responive 
adferden. Gitt at den responsive rollen er en allmenn politikerrolle i lokaldemokratiet, 
så vil den ventilbaserte styringsadferden være et generelt trekk ved styringsadferden i 
de moderniserte kommunene, hvor styringene i den formelle normative strukturen er 
lagt på et overordnet nivå. Min tolkning er således at politikernes adferd i Oppegård 
ikke med nødvendighet må betraktes som spesifikk, slik at det er Oppegård 
særegenheter som er undersøkt i dette studiet. Selv om det ikke kan utelukkes at det 
er det spesifikke som undersøkes i min studie, mener jeg at sannsynligheten for at det 
er de generelle trekkene som avdekkes er større. 
Tidsperspektivet for de prosessene som trekkes inn i analysen går over 20 år, dersom 
omleggingen til hovedutvalgsmodellen legges til grunn. Ta det utgangspunkt i 
reformåret 1995, som en start på NPM-bølgen, er tidsperspektivet 12 år. Reform-
arbeidet har vært målrettet, systematisk og nøye gjennomført. Det kan vanskelig 
argumenteres for at funnene i undersøkelsen kan være basert på tilfeldigheter. 
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Svaret på spørsmålet i overskriften blir derfor at undersøkelsen ikke er en studie av 
effektene av spesifikke forhold i Oppegård og heller ikke en studie av tilfeldige 
utslag. 
4.3.2 Hvilke årsaksvariabler kan det med rimelighet antas har størst 
forklaringskraft?  
Først må det avklares hvilke faktorer som skal trekkes med i analysen. I valg av 
variabler har jeg lagt vekt på de faktorene informantene har trukket fram under 
intervjuene. I tillegg tas enkelte av variablene som ble benyttet i metodekapittelet opp 
igjen i denne analysen. Summen av dette blir følgende variabler: 
- Økonomiske rammebetingelser og etterspørsel etter kommunale tjenester 
- statlig styring 
Ut fra funnene og analyseresultatene er det etter min vurdering ikke nødvendig å 
prøve alle utfall opp mot de alternative årsaksvariablene. Det er noen av sammen-
hengene som framkommer i analysen hvor behovet for ytterligere vurdering er 
åpenbar. Etter min vurdering er dette sammenhengen mellom moderniserings-
reformene og det politiske handlingsrommet i den formelle normative strukturen. I 
tillegg er det sammenhengen mellom moderniseringsreformer, faktisk politisk 
handlingsrom og opplevelse av makt. Det som utelukkes for videre prøving er således 
de resultatene som forklares og ses i sammenheng med den demokratiske styrings-
kjeden. I tilegg har jeg foretatt en vurdering av hvilke alternative variabler som er 
relevante for hver av sammenhengene. Når det gjelder sammenhengen mellom 
moderniseringsreformene og det reduserte politiske handlingsrommet i den formelle 
normativ strukturen, vil jeg hevde at de økonomiske rammebetingelsen og 
etterspørselens kan utelukkes. Det er vanskelig å få øye på hvordan disse variablene 
kan ha påvirket grensedragningen mellom politikk og administrasjon i et 
delegasjonsreglementet. Statlig styring er derimot en alternativ forklaringsvariabel. 
For den andre sammenhengen knyttet opp til maktspørsmålet, vil alle de alternative 
variablene derimot kunne være relevante. 
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Kan statlig styring være årsaken til at de politiske handlingrommet er redusert i 
den formelle normative strukturen i Oppegård? 
Når jeg stilte spørsmål til informantene om hva som kunne være årsaken til at det 
politiske handlingsrommet er redusert i Oppegård, kom statlig styring fort på banen 
som en viktig årsak. Mer spesifikt ble det pekt på kommuneloven og endringene i ved 
revisjonen i 1992. En informant formulerte det på følgende måte: ”.. og den nye 
kommuneloven som kom rundt 90-tallet, var jo den som la opp til mye av dette her med 
delegeringsmyndighet og vi skulle styre etter planverk og så videre. Så staten har nok hatt 
en veldig roll i å endre dette her som jeg har opplevd gjennom de åra jeg har vært med. Så 
det er kommuneloven med staten som har endra dette her. Det er det ikke mye tvil om.” 
Betyr dette at det reduserte handlingsrommet i Oppegård er en direkte konsekvens av 
den nye kommuneloven? I følge Bukve og Offerdal (2002) vil dette være å trekke 
effektene av kommuneloven altfor langt. Forskerne mener at kommuneloven må ses 
som ”ein katalysator for ein den populære idear om organisering og styrings-
instrument.” (2002, s. 12). Kommuneloven inneholder få nye konkrete pålegg som 
kommunene plikter å gjennomføre. Et slikt påbud er at etatssjefers selvstendige 
innstillingsrett er fjernet. Etter revisjon av loven er det kun rådmannen som har 
innstillingsrett til de representative organene, med visse unntak i særlover som ble 
opprettholdt. En informant som er sitert i analysen har trukket fram rådmannens 
sentrale og viktige posisjon, både i forhold til hvilke saker som skal legges fram til 
behandling og hva sakene inneholder. Men de fullmaktene rådmannen har fått 
delegert, er delegert fra kommunestyret og ikke gitt i kommuneloven. Delegasjons-
reglement er et resultat av politikernes egne vedtak. Det er ikke statlige vedtak. Det er 
heller ikke statlige vedtak har medført at Oppegård har innført balansert målstyring, 
og innføring av ”to-nivå”-modellen er heller ikke statlige vedtak. Det kan nok 
hevdes, som informanten gjør, at staten gjennom de målsettinger og intensjoner som 
ligger i kommuneloven om at den lokalpolitiske styringen skulle innrettes på et mer 
overordnet nivå, har spilt en viktig rolle for de valgene som politikerne både i 
Oppegård, og andre kommune har tatt. Men det er de moderniseringsreformene de 
selv har vedtatt å gjennomføre, som har ført fram til at det nåværende poliske 
handlingsrommet slik det er nedfelt i den formelle normative strukturen. Min 
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konklusjon er at det sannsynligvis kan finnes belegg for at statlige forventninger har 
ført til gjennom-føring av moderniseringsreformer, som igjen har ført til redusert 
polisk handlingsrom. Men å dokumenter at redusert politisk handlingsrom er et 
resultat av statlige pålegg, anser jeg for å være en vanskelig oppgave. Etter min 
vurdering kan ikke statlig styring konkurrere med moderniseringsreformene som 
årsaksvariabel for redusert politisk handlingsrom i Oppegård kommune. 
Kan de alternative årsaksvariablene ha effekt på det faktiske politiske 
handlingsrommet og opplevelse av makt. 
Som analysen har vist var spørsmålet til informantene om opplevelse av makt et 
vanskelig spørsmål å besvare. I denne drøftingen elimineres de svarene om 
maktopplevelse som er knyttet til utviklingen av en politisk karriere, fordi gruppa er 
liten eller at vedkommende informant har posisjoner som gir makt eller avmakt. 
Spørsmålet konsentreres om opplevelse av demokratisk makt og innflytelse. Men 
som følge av at informantene svarte på maktspørsmålet på ulike måter, med ulike 
innfallsvinkler og forutsetninger, er datagrunnet som kan benyttes knyttet til 
demokratisk makt noe begrenset. Analysen har likevel identifisert noen budskap fra 
informantene som er tydelige, og dette er følgende; lokalpolitikkens makt har blitt 
redusert med årene, det er fremdeles makt i lokalpolitikken og det er ønskelig at 
lokalpolitikken får mer makt. Det samtlige informanter også synes å være enige om er 
at alle de tre faktorene; synkende økonomiske rammer og økt etterspørsel etter 
kommunale tjenester og tiltagende statlig styring har medført at lokalpolitikkens makt 
har blitt redusert. De har vankeligheter med å angi viktighetsgraden for de ulike 
årsakene. Det pekes på at variablene henger sammen og fungerer i et samspill. En 
informant redegjør for dette på følgende måte: ”Det har blitt mer og mer krevende å 
være lokalpolitiker i form av at handlingsrommet til lokalpolitikeren, økonomisk har blitt 
veldig begrenset. For å si det, vi har blitt mer en forvalter av statlige normer og regler og 
bestemmelser og forventninger fra Storting.”… ”Og det er klart at når du ser at folk får mer 
penger mellom hendene, det er bra det, men når da forventningene også samtidig stiger til at 
kommunen skal levere, og du ser at kommuneøkonomien har blitt mer og mer pressa, mens 
den private økonomien har blitt mer og mer god, så skapes det jo et forventningsgap her. 
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Det står jo ikke på politisk vilje til å gjøre noe hele tiden. Vi ønsker jo et bra tilbud på alle 
områder. Det er ikke mulig å få til.” Den beskrivelsen som informanten gir har ikke 
bare bred støtte hos de øvrige informantene, men også blant kommunepolitikere 
landet over (Aarsæther og Vabo 2002, s. 83). I dette perspektivet kan det hevdes at 
det spiller liten rolle om de lokale beslutningene fattes av politikerne eller administra-
sjonen. Fordi valgmulighetene er så små, så vil utfallet nærmest gi seg selv. Spørs-
målet om arbeidsdelingen mellom politikk og administrasjon faller nærmest bort som 
problemstilling i den situasjonen som beskrives. Det som imidlertid synliggjøres er at 
begrepet handlingsrom, slik informanten bruker begrepet, i større grad handler om 
omfanget av politiske valgmuligheter enn at det handler om politikkens omfang slik 
jeg bruker begrepet. I sitatet kommenterer således informanten strengt tatt ikke 
effekten av statlig styring, reduserte rammer og krav og økt etterspørsel av tjenester 
fra befolkningen på politikkens omfang. Det finnes imidlertid forbindelseslinjer 
mellom politikkens omfang og politikkens valmuligheter. Hvis politikkens omfang 
reduseres kan de polititiske valgmulighetene ventelig også bli redusert. Tilsvarende 
kan utvidelse av politikkens omfang også bidra til en utvidelse av de politiske 
valgmuligheten. Det er også slik de fem informantene som mente at den politiske 
makten kunne økes ved å trekke tilbake fullmakter, må tolkes. Men dette bygger på 
en forutsetning om at utvidelse valghandlingsrommet må skje innenfor det som er 
politikkens område for at den politiske makten skal økes. En informant sa følgende: 
”Det er klart, hadde vi hatt vesentlig mer penger, da hadde det vært mye lettere å få gjort en 
del. Det hadde det. Men det hjelper ikke å få mer penger hvis ikke innsynet blir noe bedre… 
Så man må liksom ha styringa over det også, at det skal være politisk styring på det.”   
Som også redegjort for i indikatoranalysen deler informantene seg i to grupper når det 
gjelder moderniseringsreformenes og det reduserte politiske handlingsrommets effekt 
på opplevelsen av politisk makt. Selv om det kommer fram at betydningen av økende 
statlig styring, reduserte økonomiske rammer og økende etterspørsel etter kommunale 
tjenester strengt tatt ikke knyttes til den forståelsen av politisk handlingsrom som er 
langt til grunn i oppgaven, må det likevel konkluderes med at intervjumaterialet gir 
sterke indikasjoner på at opplevelsen av makt er en effekt av flere årsaksvariabler. 
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Effekten av redusert handlingsrom som følge av moderniseringsreformene kan ikke 
sies å være en nødvendig og tilstrekkelig årsaksforklaring. Dette innebærer at 
maktelementet i faller ut av det som empirisk sett kan knyttes til en problematisk 
politikerrolle i årsakssammenhengen. 
 
4.3.3 Konklusjon 
Fører moderniseringsreformer til redusert politisk handlingsrom? 
Indikatorfunn i analysen av sammenheng mellom moderniseringsreformer og 
redusert politisk handlingsrom (4.1) har gitt indikasjoner på at det foreligger en 
årsaks-sammenheng mellom variablene. Analysen av alternative årsaksvariabler har 
ført til at statlig styring kan utelukkes som samspillende årsaksvariabel. Basert på at 
det ikke finnes andre opplagte variabler som kan tenkes å samspille med 
moderniserings-variabelen som forklaring på det reduserte handlingsrommet, legges 
den årsakssammenhengen som er funnet i indikatoranalysen, til grunn for 
vurderingen av 01-hypotesen. Det som kommer fram i indikatoranalysen er at 
Oppegård kommune siden 1995, systematisk har gjennomført reformer med sikte på 
å få politikk og politisk styring innrettet på et overordnet nivå. Dette har nedfelt seg i 
de formelle normative strukturen via delegasjonsreglement, organisatoriske løsninger 
og styrings-verktøy. Effekten av disse reformene framkommer ved at synet på 
politikk har endret seg i retning av et overordnet perspektiv. Detaljspørsmål betraktes 
således ikke lenger å tilhøre politikkens omfang og er overført til administrasjonen, 
forvaltningen eller det tjenesteytende apparatet som iverksettingsoppgaver. Dette har 
ført til en reduksjon i det politiske handlingrommet, som også framkommer ved at 
den politiske aktiviteten i de representative organene er redusert siden 1995. Funnene 
er så entydige at det framstår som usannsynlig at 01-hypotesen; 
”moderniseringsreformer fører ikke til redusert politisk handlingsrom” skulle kunne 
være gjeldende i Oppegård. Konklusjonen er at 01-hypotesen falsifiseres. 
Falsifiseringen gir støtte for at moderniseringsreformer fører til reduksjon i det 
politiske handlingsrommet. Utelukkelse av statlig styring som forklaringsvariabel, gir 
ytterligere støtte til årsakssammenhengen. Videre gir også de eksisterende 
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forskningsresultatene hos Hovik og Stigen (2004) støtte for at det er en 
årsakssammenheng mellom moderniseringsreformer og redusert politisk 
handlingsrom. Det som kanskje er et vel så interessant sant funn i undersøkelsen, er 
den utvidelsen av det reduserte handlings-rommet som finner sted i den faktiske 
politiske adferden og metodene og måtene som benyttes for å gjøre det faktiske 
handlingsrommet større enn det som er nedfelt i den formelle normative strukturen. 
Fører redusert politisk handlingsrom til en problematisk politikerrolle? 
Indikatorfunn i analysen av sammenheng mellom redusert politisk handlingsrom  og 
en problematisk politikerrolle (4.2) har gitt indikasjoner på at det også foreligger en 
årsakssammenheng mellom disse variablene i henhold til hypotesen. Analysen av 
alternative årsaksvariabler har imidlertid ført til at problemene i politikerrollen som 
empirisk variabel ikke fullt ut samsvarer med den teoretiske variabelen, når det 
gjelder effekten av det reduserte politiske handlingsrommet. Funnene i analysen gir 
indikasjoner på at moderniseringsreformene via det reduserte politiske handlings-
rommet har ført til en opplevelse av redusert lokalpolitisk makt. Men analysen av 
alternative årsaksvariabler viser indikasjoner på at denne opplevelsen like gjerne kan 
knyttes til effekten av kombinasjonen av økt statlig styring, reduksjon i økonomiske 
rammer og økt etterspørsel etter kommunale tjenester. Opplevelse av redusert 
politiske makt kan på denne måten ikke føres tilbake til redusert politiske handlings-
rom som følge av moderniseringsreformene, med utgangspunkt i at denne årsaks-
kjeden er både nødvendig og tilstrekkelig for å forklare opplevelsen. Dette innebærer 
at det som empirisk sett er problematisk for politikerne, er at den overordnede rollen 
er utilstrekkelig for å imøtekomme befolkningens normer og forventninger til 
politikerne. Utilstrekkeligheten fører således til en svekkelse av den demokratiske 
styringskjedens funksjon, noe som politikerne ikke kan tillate. Løsningen på 
problemet er at politikeren inntar ombudsrollen i representasjonsfunksjonen og en 
responsiv rolle i styringsfunksjonen. Disse rollene svarer på befolkningens normer og 
forventninger og er roller som er nødvendige for å kunne oppfylle den demokratiske 
styringskjedens intensjon. Rollebyttet løser problemene i representasjonsfunksjonen, 
men i styringsfunksjonen møter den responsive rollen hindringer i utøvelsen på to 
 135
måter. Det faktiske politiske handlingsrommet gir for det første ikke tilfredsstillende 
sikkerhet for at de politiske stridsspørsmålene i befolkningen kommer til politisk 
behandling. For det andre gir det faktiske politiske handlingsrommet 
utilfredsstillende politisk kontroll med den administrative iversettingen av politiske 
vedtak og innsikt i resultatene. Oppsummert kan det sies at det reduserte politiske 
handlingsrommet medfører to hovedproblemer for det første legger opp til en 
utilstrekkelig politiker-rolle og for det andre hindrer det politikerne å være 
tilstrekkelig responsive i styrings-funksjonen. Til syvende og sist medfører det 
reduserte handlingsrommet en fare for at den demokratiske styringskjeden er blitt 
svekket.    
 
Ved vurderingen 02-hypotesen mulige gyldighet, er det problemene i politikerrollen 
eksklusive maktaspektet, som må legges til grunn.  02-hypotesens utsagn er at ”det 
reduserte politiske handlingsrommet ikke fører til en problematisk politikerrolle”. 
Selv uten maktaspektet er det min vurdering at funnene i Oppegård gir liten 
sannsynlighet for at 02-hyptesen kan være gyldig. Konklusjonen er at 02-hypotesen 
falsifiseres. Falsifiseringen gir derved støtte for at det reduserte politiske handlings- 
rommet fører en problematisk politikerrolle. De empiriske funnene gir imidlertid 
behov for å endre litt på formuleringen av årsakssammenhengen. Følgende 
formulering framstår mer dekkende for den sammenhengen som framkommer i 
analysen: Redusert politisk handlingsrom fører til problemer for politikerne i forhold 
til å oppfylle oppdraget i den demokratiske styringskjeden.  
 
Fører moderniseringsreformene til økt demokratisk styring og kontroll? 
Undersøkelsen og analyseresultatene har medført at det kan framføres støtte for den 
empiriske årsakssammenhengen i følgende utsagn: 
Moderniseringsreformer fører til redusert politisk handlingsrom som videre fører til 
problemer for politikerne i forhold til å oppfylle oppdraget i den demokratiske 
styringskjeden. 
Det siste spørsmålet som stilles er; hvilke konsekvenser har dette utsagnet i forhold til 
utsagnet i 0-hyptesen; ”moderniseringsreformer fører til styrket demokratisk styring 
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og kontroll”. Formuleringsmåtene i de to utsagnene er litt forskjellig, men min 
tolkning er at disse to utsagnene ikke kan være gyldige samtidig. Begge kan 
falsifiseres, men som minimum må et utsagn vike. Moderniseringsreformenes 
lovnader om styrket demokratisk styring og kontroll er basert på løfter fra NPM-
reformatorene om at privat sektors organisasjons-, styrings- og ledelsesoppskrifter 
ville gi gode resultater i offentlig sektor. Som redegjort for innledningsvis (1.1.4) har 
det fra forskehold blitt reist betydelig tvil om dette i de forskningsresultatene som har 
lagt fram siden begynnelsen på 90-tallet. Det utsagnet jeg har kommet fram til i 
denne studien, støttes av de eksisterende forskningsresultatene. Konklusjonen blir 
derfor at 0-hypotesen falsifiseres. Det er liten sannsynlighet for at utsagnet; 
”modernisertings-reformer fører til økt demokratisk styring og kontroll” er et gyldig 
utsagn for norske kommuner. 
Metodisk sett fører dette fram til følgende konklusjon:  
Fordi moderniseringsreformene ikke fører til styrket demokratisk styring og kontroll i 
Oppegård kommune, så vil reformene ikke føre til styrket demokratisk styring og kontroll i 
noen norske moderniserte kommuner. 
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5. Oppsummering 
5.1 Sammendrag 
Denne oppgaven omhandler demokratisk styring i moderne kommuner. Ved hjelp av 
data om politikerrollen, fra intervju av ni utvalgte kommunestyrerepresentanter i 
Oppegård kommune, samt dokumentkilder, har formålet har vært å undersøke om det 
kan oppnås støtte for følgende hypotese: ”Moderniseringsreformer fører til redusert 
politisk handlingsrom, som igjen fører til en problematisk politikerrolle.” Designet er 
lagt opp som er kritisk casestudium, som gir generaliseringsmuligheter. Analysen av 
datamaterialet har medført at følgende empiriske årsakssammenheng kan gis støtte: 
”Moderniseringsreformer fører til redusert politisk handlingsrom, som videre fører til 
problemer for politikerne i forhold til å oppfylle oppdraget i den demokratiske 
styringskjeden.” Støtten for dette utsagnet fører til at 0-hyptesen; ”Moderniserings-
reformer fører til styrket demokratisk styring og kontroll”, kan falsifiseres. Som følge 
av designet er et kritisk casestudie, er den metodiske konklusjonen følgende: Fordi 
moderniseringsreformene ikke fører til styrket demokratisk styring og kontroll i 
Oppegård kommune, så vil reformene ikke føre til styrket demokratisk styring og 
kontroll i noen norske moderniserte kommuner. Konklusjonen finner bred støtte i 
eksisterende forskning, og er i så måte ikke så original. Det som kanskje er mer 
interessant er at dybde-intervjuene har gitt god innsikt i hva politikerne foretar seg for 
å bøte på de problemene de stilles overfor i oppfyllingen av oppdraget i den 
demokratiske styringskjeden. Gjennom tre inn i ombudsrollen og den responsive 
styringsrollen, kan politikerne imøtekomme befolkningens normer og forventinger 
knyttet til et politisk engasjement på langt mer detaljert saksnivå enn det som 
normativt ligger innenfor det overordnede styringsperspektivet og den overordnede 
politikerrollen. I styringsfunksjonen medfører dette at politikerne utvider det politiske 
handlingsrommet i forhold til det som ligger nedfelt i den formelle normative 
strukturen, gjennom å ”dukke ned” og eventuelt intervenere i den administrative 
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iverksettingen. Når politikerne, til tross for disse løsningene, ikke opplever å kunne 
ivareta intensjonen i den demokratiske styringskjeden godt nok, er det fordi det 
reduserte politiske handlingsrommet i for liten grad sikrer at stridsspørsmål i 
befolkningen kommer til politisk behandling, samt at kontrollen med den 
administrative iverksettingen og innsikten i de endelige resultatene av de politiske 
vedtakene ikke blir god nok.  
5.2 Avledning av impikasjoner  
Som også belyst i analysen pågår det for tiden en diskusjon i Oppegård kommune, 
om tiltak for å bedre den responsive styringen. Et utvalg ble nedsatt i fjor høst og 
utvalgets rapport med forslag til tiltak, er nylig lagt fram. Blant tiltakene inngår en 
forsiktig tilbaketrekking av administrative fullmakter. I tillegg legges det vekt på 
gjennomføring av tiltak som kan styrke de representative organenes dialog med 
befolkningen. Om dette er det som skal til for å løse de utfordringene politikerne har i 
dagens politikerrolle, eller om det er begynnelsen større endring, vil bare tiden vise. 
Det som denne studien gir tydelige signal om, er at løsningen på de politiske 
styringsmessige utfordringene, ikke er innenfor økt satsing på mer overordnet styring, 
snarere tvert imot. Utfordringen for kommunene og lokaldemokratiet er å utvikle den 
demokratiske styringen, slik at det skapes gode betingelse for lokalpolitikerne i den 
responsive rollen. Etter mange år med fokus på kommunens relasjon til brukerne og 
kommunens relasjon til skattebetalerne, er tiden nå moden for et tilsvarende sterkt og 
engasjert fokus på lokaldemokratiets relasjon til befolkningen. I tilnærmingen må 
legges til grunn at lokaldemokratiet har sin egen logikk og sin egen virkemåte som 
skal utvikles og forbedres. Befolkningen er ikke kommunestyrets generalforsamling, 
kommunestyret er ikke et bedriftsstyre og rådmannen er ikke administrerende 
direktør. Resultatene av moderniseringsreformene viser at denne tenkningen trekker i 
retning av svekkelse av lokaldemokratiet. Forskningen kan følge opp med å mer og 
dypere kunnskap om og innsikt i hva befolkningen mener er politikk og hvilke 
forventninger befolkningen har til lokalpolitikerne.  
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